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Pod sintagmom „javna preduzeća“ opšta i najšira javnost najčešće primarno podrazumeva samo 
ona preduzeća koja su osnovana od strane Republike Srbije ili autonomne pokrajine, nenamerno 
zanemarujući veliki broj takođe značajnih subjekata, lokalnih javnih preduzeća. Takođe, i pažnja 
svih odgovornih subjekata, u prvom redu države, najviše je usmerena na nekoliko najvećih 
republičkih javnih preduzeća, koja su kao izuzetno veliki sistemi suočeni sa velikim i teško 
rešivim finansijskim, socijalnim i organizacionim problemima. Ovakvo ponašanje države može 
se jednim delom obajsniti razlozima koji se odnose na veličinu problema koje generišu državna 
javna preduzeća koja loše posluju, imaju neefikasnu zaposlenost, beleže poslovne gubitke koje je 
potrebno finansirati iz republičkog budžeta i slično. Svakako, zanemarivanje lokalnih javnih 
preduzeća, koja su takođe suočena sa izazovima iz zajedničke okoline, kao i sa svojim 
specifičnim problemima, ne može biti opravdano na duži rok, budući da zaposleni u ovom 
sektoru čine značajan udeo u ukupnom broju zaposlenih u državi. 
U ovom radu opredeljenje je da se analizira segment domaćih lokalnih javnih preduzeća, u 
smislu davanja objektivne slike njihovog trenutnog stanja kao i dolaženja do rešenja za 
unapređenje njihovog rada i efikasnosti u budućnosti. Motiv za ovo istraživanje bio je 
respektabilan broj lokalnih javnh preduzeća koja posluju u Srbiji, veliki broj zaposlenih u ovom 
sektoru, značaj delatnosti koje obavljaju, kao i prepoznavanje potencijala da se u kraćem roku i 
sa manjom cenom koštanja reformišu u pravcu efikasnijeg rada i postizanja boljih poslovnih 
rezultata 
Ključne reči: organizacija, lokalna javna preduzeća, efikasnost, ljudski resursi, intelektualni 











Under the phrase of "public enterprises", the general public is usually primarily taken to mean 
those companies established by the Republic of Serbia or the autonomous province, 
unintentionally ignoring a large number of also significant entities, local public companies. Also, 
the attention of all responsible entities, in the first place of the state, is mostly directed at several 
of the largest republican public companies, which, as exceptionally large systems, are faced with 
large and difficult solvency financial, social and organizational problems. This practice of the 
state can be partly explained by the reasons related to the size of the problems generated by state-
owned public enterprises that do business poorly, have inefficient employment, recorded 
business losses that need to be financed from the republican budget, and the like. Certainly, the 
neglect of local public enterprises, which also facing challenges from the common environment, 
as well as its specific problems, cannot be justified in the long run, since employees in this sector 
make a significant share in the total number of employees in the country. 
In this paper, the determination is to analyze the segment of domestic local public enterprises in 
terms of giving an objective picture of their current situation and finding solutions to improve 
their work and efficiency in the future. The motivation for this study was the significant number 
of local public companies that operate in Serbia, a large number of employees in this sector, the 
importance of activities performed, as well as identifying potential for a shorter time and with 
less cost price reform towards a more efficient operation and achieving better business results. 
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Za ukupan segment javnih preduzeća u Srbiji se sa velikim stepenom opravdanosti može tvrditi 
da predstavljaju značajan deo nacionalne ekonomije u čijoj ingerenciji je i pružanje bazičnih 
usluga građanima na teritoriji države. U stručnoj literaturi koja je korišćena za potrebe ovog rada 
je  moguće naći procenu koja govori o tome da u Srbiji posluje oko 1300 preduzeća koja 
kontroliše država, i u ovu brojku ulaze i ona preduzeća koja su u većinskom državnom 
vlasništvu, kao i ona koja su u procesu restrukturiranja, zbog čega se državno učešće kod njih 
ogleda i u upravljačkoj kontroli. Procenjeno je, takođe, da je u tim preduzećima zaposleno oko 
280 hiljada ljudi, što čini više od 15 % zvanično zaposlenih stanovnika Srbije1.  
U grupaciju preduzeća koja se nalaze pod kontrolom države, a na osnovu kojih su izvedene 
napred date procene, ulaze preduzeća koja su u nadležnosti Agencije za privatizaciju, zatim 
javna i državna preduzeća u okviru kojih se razlikuju javna preduzeća koja su monopoli i koja 
pod takvim uslovima obavljaju delatnosti od opšteg interesa (na primer, EPS, Srbijagas i slično), 
javna preduzeća koja posluju pod uslovima tržišne konkurencije (npr. Skijališta Srbije), kao i 
oko 650 lokalnih javnih preduzeća, koja upošljavaju oko 70.000 radnika, i u okviru kojih se kao 
najčešća i najznačajnija izdvajaju lokalna javna komunalna preduzeća. U dosadašnjim stručnim 
analizama i procenama rada i efikasnosti ovog sektora najmanja pažnja je, neopravdano, 
poklanjana lokalnim javnim preduzećima, koja su neretko ostajala u senci gorućih pitanja koja su 
produkovala javna preduzeća osnovana od strane države ili od strane autonomne pokrajine. 
Imajući na umu činjenicu da lokalna javna preduzeća u najvećem broju slučajeva obavljaju 
delatnosti od opšteg interesa, zatim i činjenicu da upošljavaju veliki broj građana Srbije, kao i 
činjenicu da bez njihovih usluga ne može postojati potreban nivo kvaliteta života stanovništva, 
neophodnost podrobne analize njihovog trenutnog stanja, kao i iznalaženje načina da se rezultati 
njihovog rada i poslovanja unaprede, jeste conditio sine qua non napretka i unapređenja ukupne 
oblasti javnih preduzeća u Srbiji. 
“Javna preduzeća su zapošljavala gotovo 150.000 ljudi u 2008. godini, što je skoro jedna osmina 
ukupnog broja zaposlenih u preduzećima Srbije. Iako se od početka tranzicije broj zaposlenih u 
javnim preduzećima smanjuje, ona još uvek predstavljaju najveće srpske poslodavce. Ukupni 
                                                 
1 Arsić, M., Reforme državnih i društvenih preduzeća, Kvartalni monitor broj 28, januar – mart 2012., Ekonomski 
fakultet i FREN, 2012., str. 72. 
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prihodi javnih preduzeća u 2008. godini iznosili su oko 850 milijardi dinara, ili oko 10,5 
milijardi evra, što čini oko 15 procenata ukupnih prihoda preduzeća u Srbiji. Odnos ukupnih 
prihoda javnih preduzeća i bruto domaćeg proizvoda (BDP) je oko 1:32”. Podaci prikazani u 
prethodnom citatu govore dodatno u prilog potrebi ozbiljnom pristupu u analizi efikasnosti i 
funkcionisanja javnih preduzeća. Učešće prihoda javnih preduzeća u ukupne prihode preduzeća u 
Srbiji je takođe važan činilac koji je potrebno preispitati u smislu da li navedeno učešće može 
biti veće od trenutnog stanja, uzimajući u obzir kapacitete kojima raspolažu javna preduzeća. 
Kako su potencijali i resursi kojima raspolažu lokalna javna preduzeća do danas nedovoljno 
ispitani i zbog svega napred navedenog, tema istraživanja u ovom radu biće “Unapređenje 
efikasnosti i organizacije lokalnih javnih preduzeća”, sa pretežnim naglaskom na domaća lokalna 
javna preduzeća.  
 
 
1. Cilj rada 
Primarni cilj ovog master rada jeste da se konsultovanjem respektabilnog obima podataka iz 
stručne literature utvrdi što objektivnija slika zatečenog stanja lokalnih javnih preduzeća u Srbiji, 
sa aspekta njihove efikasnosti i organizacije, kao i da se, oslanjajući se na inovativna i naučno 
zasnovana rešenja iz različitih naučnih disciplina koje za predmet svog interesovanja imaju 
pitanja organizacije i upravljanja, dođe do predloga za reformske korake koji bi rezultirali 
efikasnijim domaćim lokalnim javnim preduzećima. 
U okviru analize koja će biti sprovedena u skladu sa postavljenim osnovim ciljem rada, ukazaće 
se i na značaj kvalitetne organizacije, njene spremnosti na uvođenje inovacija u poslovanju, na 
važnost efikasnog upravljanja promenama, kao i na značaj ulaganja u intelektualni kapital 
organizacije, pre svega u stručna znanja i veštine zaposlenih, u ovom slučaju zaposlenih u 
lokalnim javnim preduzećima. 
Ukupna grupacija javnih preduzeća u Srbiji je veoma često meta oštrih kritika na račun njihove 
slabe efikasnoti, loših poslovnih rezultata, istovremene preopterećenosti brojem zaposlenih i 
neadekvatnom strukturom zaposlenih, politizacije uprave i nesamostalnog rada i odlučivanja. Od 
                                                 
2 Kako stati na put politizaciji javnih preduzeća u Srbiji, Policy, Centar za primenjene evropske studije, Beograd, 
2011., str. 7.  
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ovakvih kritika nisu izopštena ni lokalna javna preduzeća koja posluju u Srbiji. Kako bi se 
pokazalo da oštre kritike ne mogu imati opštu primenjivost na sva lokalna javna preduzeća, i da 
se kod njih razlikuju ona koja su manje ili više uspešna u poslovanju, u radu će se koristiti studija 




2. Predmet rada 
 
Predmet ovog rada odnosi se na unapređenje efikasnosti rada i organizacije lokalnih javnih 
preduzeća, pri čemu će akcenat biti stavljen na javna preduzeća čiji su osnivači skupštine opština 
ili gradova u Srbiji, dakle, na domaća lokalna javna preduzeća.  
Takođe, shodno predmetu rada, biće napravljen osvrt i na lokalna javna preduzeća u državama 
Evropske unije, na njihova iskustva i delatnosti koje obavljaju, kao i na poslovne rezultate koje 
postižu, kako bi se mogla napraviti komparacija sa rezultatima i praksom domaćih lokalnih 
javnih preduzeća, i eventualno razmotrile mogućnosti za preuzimanje i adaptiranje njihovih 
rešenja na domaće uslove.  
Lokalna javna preduzeća su često zanemarena prilikom analiza ukupnog segmenta javnih 
preduzeća, kada se pažnja najčešće većinski usmerava na javna preduzeća čiji je osnivač 
republika ili autonomna pokrajina, što je praksa koju je potrebno promeniti, naročito ako se 
uzmu u obzir podaci koji se odnose na udeo broja zaposlenih u lokalnim javnim preduzećima u 
ukupnom broju zaposlenih u Srbiji (procenjuje se da je taj udeo oko 15%). Upravo zbog toga se 
razmatranje načina na koje se može unaprediti rad i efikasnost ovih javnih preduzeća pojavljuje i 







3. Hipoteze istraživanja 
Osnovna hipoteza koja će se dokazivati u ovom istraživanju biće stav da lokalna javna 
preduzeća predstavljaju važan segment i resurs domaće privrede, kod koga postoji prostor za 
implementiranje inovacija u poslovanju i reformskih koraka, odnosno potencijal za efikasniji rad 
i znatno bolje rezultate u budućnosti. 
Lokalna javna preduzeća su u najvećem broju osnovana za obavljanje komunalnih delatnosti 
(iako to nisu njihove jedine moguće delatnosti), koje su od suštinske važnosti za kvalitet života 
svih građana, ali bez obzira na ovu nepobitnu činjenicu neretko su neopravdano zanemarena u 
svim razvojnim planovima države.  
Istraživanjem u ovom radu se nastoji doći do rezultata koji govore o tome da li su danas domaća 
lokalna javna preduzeća efikasna i uspešna u svom poslovanju, i da li primenom određenih 
reformskih koraka mogu u budućnosti ostvarivati bolje poslovne rezultate, što če biti obavljeno 
kroz proveru pomoćnih hipoteza: 
Hipoteza 1: Normativni okvir je osnov od koga je potrebno krenuti u svakoj reformi lokalnih 
javnih preduzeća. 
Hipoteza 2: Poznavanje zakonitosti organizacije, modela organizacije i projektovanja 
organizacije jeste preduslov uspešnog poslovanja lokalnih javnih preduzeća. 
Hipoteza 3: Lokalna javna preduzeća u Srbiji se suočavaju sa nizom zajedničkih problema, kao i 
sa brojnim specifičnim problemima. 
Hipoteza 4: Organizacija i delovanje lokalnog javnog sektora u državama članicama Evropske 
unije predstavlja primer dobre prakse. 
Hipoteza 5: Efikasno upravljanje promenama daje mogućnost da inovacije u vidu primenjivanja 
autsorsing odnosa u poslovanju, i u vidu intenzivnijeg ulaganja u intelektualni kapital kreiraju 
respektabilne mogućnosti za postizanje boljih poslovnih rezultata lokalnih javnih preduzeća. 







4. Metode istraživanja 
Metode istraživanja, koje će biti korišćene u ovom radu, opredelili su definisani predmet rada, 
postavljeni cilj istraživanja, oblast koja se istražuje kao i hipotetički okvir rada. Stoga je bilo 
potrebno u radu koristiti više naučnih metoda, kao što su analiza sadržaja, istorijski metod, 
pravni metod, deskripcija, komparativni metod i sintetički metod, koji je omogućio izvođenje 
zaključnih stavova. 
Izvor podataka za potrebe ovog istraživanja pronađen je u stručnim tekstovima, normativnim 
aktima, objavljenim izveštajima i strateškim dokumentima lokalnih javnih preduzeća. Svi 
konsultovani izvori su navedeni u tekstu rada. 
U poslednjem segmentu rada biće korišćena studija slučaja beogradskih javnih preduzeća, sa 
ciljem provere pomoćnih i dokazivanja osnovne hipoteze.  
 
 
5. Sadržaj rada 
Strukturu rada čini šest poglavlja. Prvi deo rada jeste uvodni deo, u kome je definisan cilj rada, 
predmet rada, postavljen hipotetički okvir istraživanja, određene metode koje će se koristiti u 
istraživanju i dat prikaz sadržaja rada.  
Drugi deo rada posvećen je osnovnim pitanjima u vezi sa lokalnim javnim preduzećima, njihovoj 
organizaciji i načinu rada u Srbiji. U ovom delu je objašnjen normativni okvir koji u domaćim 
uslovima određuje rad lokalnih javnih preduzeća, zatim je pojašnjen pojmovni okvir koji će biti 
korišćen u nastavku teksta, definisani su osnovni organizacioni modeli lokalnih javnih preduzeća 
u Srbiji, i izdvojeni su ključni problemi sa kojima su ova preduzeća suočena.  
Treći deo rada posvećen je delovanju lokalnih javnih preduzeća u državama članicama Evropske 
unije, njihovoj delatnosti, organizacionim oblicima i poslovnim rezultatima.  
U četvrtom delu su razmotreni načini za unapređenje efikasnosti lokalnih javnih preduzeća u 
Srbiji, prilikom čega je posebno izdvojeno pitanje u vezi sa intenzivnijom primenom autsorsing 
odnosa u njihovom poslovanju, zatim pitanje u vezi sa značajem ulaganja u intelektualni kapital, 
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kao i pitanje koje je se u slučaju implementacije obe inovacije predložene za uvođenje u praksu 
lokalnih javnih preduzeća u cilju jačanja njihove efikasnosti i rešavanja postojećih problema 
javlja kao neminovna potreba, i koje se odnosi na efikasno upravljanje promenama u 
organizacionim modelima lokalnih javnih preduzeća. 
Peti deo rada predstavlja studiju slučaja beogradskih javnih preduzeća, koja će prikazati 
unapređenje njihovog poslovanja posmatranih u zbiru, i pojedinačno, počevši od 2013. godine, 
nakon koje je, zbog loših poslovnih rezultata doneta odluka o određenim reformskim koracima. 
Studija slučaja će analizirati primenjene reforme, kao i njihove efekte na poslovne rezultate 
lokalnih javnih preduzeća čiji je osnivač Skupšina grada Beograda. 
U šestom delu rada, odnosno zaključku, predstavljena su saznanja do kojih se došlo tokom 
sprovedene analize u ovom radu, i sistematizovane su provere postavljenih pomoćnih hipoteza, 


















II LOKALNA JAVNA PREDUZEĆA U SRBIJI 
1. Definisanje pojma lokalna javna preduzeća i njihov značaj za stanovništvo 
Zakon o javnim preduzećima ista određuje kao “preduzeća koja obavljaju delatnost od opšteg 
interesa, koja osniva Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave3”. 
Dakle, differentia specifica u slučaju javnih preduzeća sreće se u vidu delatnosti koja je 
isključivo od opšteg inetersa, pri čemu se pod takvim određenjem, a shodno propisanom u članu 
2. Zakona o javnim preduzećima, podrazumevaju delatnosti koje su kao takve definisane 
zakonom u sledećim oblastima4: 
 rudarstvo i energetika, 
 saobraćaj, 
 elektronske komunikacije, 
 izdavanje službenog glasila Republike Srbije i izdavanje udžbenika, 
 nuklearni objekti, 
 naoružanje i vojna oprema, 
 korišćenje, upravljanje, zaštita, uređivanje i unapređivanje dobara od opšteg 
interesa i dobara u opštoj upotrebi, kao na primer vode, putevi, šume, plovne reke, 
jezera, obale, banje, divljač, zaštićena područja i slično, 
 upravljanje otpadom, 
 komunalne delatnosti. 
 
Poznavanje delatnosti javnih preduzeća je značajno iz razloga kako bi se mogla napraviti 
potrebna  distinskcija između različitih preduzeća koja osniva javni sektor, među kojima i onih 
koja ne obavljaju delatnosti od opšteg interesa, već su njihove delatnosti pretežno komercijalne 
prirode, zbog čega ne ulaze u kategoriju javnih komunalnih preduzeća. Takav primer se može 
naći kod preduzeća Veletržnica Beograd, koje je nastalo 2012. godine izdvajanjem iz Gradskih 
pijaca i osnovano je od strane Skupštine grada Beograda, ali kao društvo sa ograničenom 
                                                 
3 Zakon o javnom preduzećima, „Sl. glasnik RS“, broj 15/2016, član 3.  
4 Zakon o javnom preduzećima, „Sl. glasnik RS“, broj 15/2016, član 2. 
16 
 
odgovornošću, ne kao javno komunalno preduzeće, kakvo je JKP Gradske pijace. Kako je 
zamišljeno da Veletržnica bude “posebna tržišna institucija za promet poljoprivredno-
prehrambenih proizvoda na veliko, pre svega voća i povrća5”, logično je da novo beogradsko 
preduzeće nije moglo ući u krug javnih komunalnih preduzeća iz razloga pretežne delatnosti.   
“Osnovna razlika između javnih preduzeća i privrednih društava uopšte jeste to što se privredna 
društva osnivaju radi sticanja dobiti, dok se javna preduzeća osnivaju s prvenstvenim ciljem 
obezbeđivanja trajnog obavljanja delatnosti od opšteg interesa i urednog zadovoljavanja potreba 
korisnika proizvoda i usluga, a sticanje dobiti se nalazi tek na četvrtom mestu, posle razvoja i 
unapređivanja obavljanja delatnosti od opšteg interesa, i obezbeđivanja tehničko-tehnološkog i 
ekonomskog jedinstva sistema i usklađenosti njegovog razvoja6”. Imajući na umu upravo ove 
značajne ciljeve koji su stavljeni pred javna preduzeća proizlazi i potreba za dobrim 
poznavanjem organizacije, upravljanja i efikasnosti javnih preduzeća, odnosno svih činilaca koji 
u krajnjoj instanci utiču na to da li će i u kojoj meri ona biti sposobna da realizuju zadatke i 
ciljeve radi kojih su i osnovana. Tim pre što nije retko čuti konstatacije da su javna preduzeća 
danas u Srbiji kočnica razvoja, da proizvode samo gubitke i da su teret državnog, pokrajinskog i 
lokalnih budžeta. Svakako, svaku nekritičku ocenu, kao što je napred parafrazirana, ne treba 
uzimati kao nepobitnu činjenicu pre nego se detaljno analiziraju svi važni segmenti poslovanja i 
funkcionisanja javnih preduzeća, budući da se samo ozbiljnim, odgovornim i analitičkim 
pristupom, lišenim svih predrasuda, može stići do realne slike stanja i potencijala u svim javnim 
preduzećima, pa tako i u lokalnim javnim preduzećima u Srbiji.  
Kako je u prethodnom tekstu i navedeno, lokalna javna preduzeća se osnivaju sa ciljem da 
obavljaju delatnost od opšteg interesa, što ih i razlikuje od drugih preduzeća i čini njihovu 
specifičnost. Najčešća delatnost u Srbiji koja se poverava ovim preduzećima jeste komunalna 
delatnost, zbog čega je i najveći broj upravo lokalnih javnih komunalnih preduzeća. Ali, 
komunalna delatnost nije i jedina delatnost koju ona mogu obavljati. U istraživačkom projektu 
pod nazivom „Efekti restrukturiranja javnih i javno-komunalnih preduzeća u Republici Srbiji“ iz 
                                                 
5 http://www.veletrznica.co.rs/o-nama/istorijat-vizija-misija.html, (02.08.2017.). 
6 Vasiljević, D., Javna preduzeća i njihova uloga u savremenim tržišnim ekonomijama – koncept, svrha, stanje i 
perspektive u Srbiji, Časopis za javnu politiku Polis, br. 10, 2015., str. 33. 
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2012. godine koji je realizovalo Stalno radno telo Socijalno-ekonomskog saveta Republike 
Srbije, kao pretežna delatnost ovih javnih preduzeća izdvojene su sledeće7: 
 proizvodnja i distribucija vode i vodene pare  
 mešovita komunalna delatnost  
 upravljanje otpadom koji nije opasan 
 uređivanje i održavanje okoline 
 prostorno planiranje 
 izgradnja i održavanje saobraćajnica 
 odmor i rekreacija – održavanje sportskih objekata 
 javni prevoz i usluge u kopnenom saobraćaju 
 izgradnja i rušenje objekata 
 stambeno-komunalna delatnost 
 instalacioni radovi u građevinarstvu 
 izdavanje knjiga i časopisa 
 radio-difuzna delatnost 
 poštanske aktivnosti javnog servisa 
 prenos električne enrgije i upravljanje prenosom 
 konsultantske usluge 
 kablovske telekomunikacije 
 pogrebne i srodne delatnosti 
 delatnost botaničkih i zooloških vrtova 
 upravljanje nuklearnim objektima 
                                                 
7 Efekti restruktururanja javnih i javno-komunalnih preduzeća u Republici Srbiji, Socijalno-ekonomski savet 
Republike Srbije, SOLIDAR Suisse / Swiss Labour Assistance SLA-Kancelarija u Srbiji, Beograd, decembra 2012., 
str. 26-27. Istraživanje je rađeno na uzorku od 13.92% od ukupnog broja javnih i javno-komunalnih preduzeća u 
2012. godini u Srbiji (704). 
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 obrada podataka 
 trgovina na malo na tezgama i pijacama 
 
Shodno činjenici da u napred navedenom istraživanju nisu učestvovala sva javna i javno-
komunalna preduzeća u Srbiji, može se zaključiti da izdvojene delatnosti nisu i jedine i da, isto 
tako postoje i ona javna komunalna preduzeća koja ne obavljaju komunalnu delatnost, ili je ne 
obavljaju kao jedinu delatnost, ali isto tako i da postoje privredna društva bilo u javnom, bilo u 
mešovitom, bilo u privatnom vlasništvu, koja obavljaju neku od delatnosti koja je definisana kao 
delatnost od opšteg interesa. „Primera radi, Javno preduzeće Sportski kulturni centar Obrenovac 
je javno preduzeće, dok je preduzeće sa sličnom delatnošću u Jagodini, Jagodinski sportski 
savez, ustanova. Upravljanje javnim parkiralištima u Gradskoj opštini Obrenovac obavlja Javno 
komunalno preduzeće Parking servis Obrenovac, dok u Jagodini, Ćupriji i Svilajncu istu 
delatnost obavlja akcionarsko društvo sa udelima lokalne samouprave i privrednih društava u 
privatnom vlasništvu8“. Dakle, delatnosti od opšteg interesa koje su imanentne javnim 
preduzećima, odnosno u ovom slučaju lokalnim javnim preduzećima, u Srbiji se obavljaju kroz 
nekoliko modaliteta, pri čemu će dalja pažnja u ovom radu biti posvećena samo njihovom 
obavljanju u okviru lokalnih javnih preduzeća.   
 
 
2. Normativni okvir 
Osnivanje i funkcionisanje lokalnih javnih preduzeća uređeno je normama koje su sadržane u 
nekoliko zakona, čija analiza omogućava osnov za objektivno sagledavanje svih prednosti i 
nedostataka u njihovom aktuelnom radu, odnosno normativna analiza je značajna za 
identifikovanje segmenata koji zahtevaju reformske napore koji treba da budu učinjeni od strane 
odgovornih subjekata. Najznačajniji zakoni za rad lokalnih javnih preduzeća su sledeći: 
1. Zakon o lokalnoj samoupravi 
2. Zakon o komunalnim delatnostima 
                                                 
8 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 9. 
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3. Zakon o privrednim društvima 
4. Zakon o javnim preduzećima 
5. Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama 
6. Zakon o javnoj svojini 
 
Kao prvi normativni akt od važnosti za regulisanje rada lokalnih javnih preduzeća izdvaja se 
Zakon o lokalnoj samoupravi9, čije norme uređuju jedinice lokalne samoupave tako što se 
putem njih definišu kriterijumi koje je potrebno ispuniti kako bi se osnovala jedninica 
lokalne samouprave, zatim se definišu nadležnosti, organi kao i potrebna kontrola nad 
njihovim radom i nad aktima koje donose, uređuje se i zaštita lokalne samouprave, ali i niz 
drugih pitanja koja su od značaja za jedinice lokalne samouprave. Sam termin „lokalna 
samouprava“ ovaj zakon određuje kao pravo koje pripada građanima, a koje se odnosi na 
upravljanje javnim poslovima koji su od opšteg, zajedničkog i neposrednog interesa za 
lokalno stanovništvo, putem predstavnika koje građani slobodno biraju u svojim jedinicama 
lokalne samouprave, ali i kao pravo, odnosno sposobnost organa jedinica lokalne 
samouprave da u zakonom propisanim okvirima obavljaju upravljanje javnim poslovima koji 
su u interesu njihovih građama10. Na ovaj način određena lokalna samouprava u Srbiji se 
ostvaruje kako u opštinama, gradovima, isto tako i u Beogradu, koji zajedno predstavljaju 
kategoriju jedinica lokalne samouprave11.  
Zakon o lokalnoj samoupravi, pored ostalih važnih pitanja, precizira i nadležnosti jedinica 
lokalne samouprave, među kojima se, u skladu sa predmetom istraživanja ovog rada. može 
posebno naglasiti nadležnost definisana u članu 20., stav 5. Zakona, a koja određuje da je 
jedinica lokalne samouprave nadležna da uređuje i obezbeđuje da se komunalne delatnosti i 
obavljaju i razvijaju, kao i da je nadležna da obezbedi sve uslove koji su nužni za obavljanje 
                                                 
9 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Sl. glasnik RS“, br. 129/2007, 83/2014 – dr.zakon i 101/2016-dr.zakon 
10 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Sl. glasnik RS“, br. 129/2007, 83/2014 – dr.zakon i 101/2016-dr.zakon, član 2.  
11 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Sl. glasnik RS“, br. 129/2007, 83/2014 – dr.zakon i 101/2016-dr.zakon, član 3., 
stav 1.  
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ovih delatnosti (uslovi materijalne, organizacione i druge prirode). Komunalne delatnosti za 
koje se na napred opisani način zadužuju jedinice lokalne samouprave su sledeće12: 
 komunalna delatnost koja se odnosi na prečišćavanje i distribuciju vode, 
 komunalna delatnost koja se odnosi na prečišćavanje i odvođenje otpadnih voda, 
 komunalna delatnost koja se odnosi na proizvodnju i snabdevanje parom i toplom 
vodom. 
 komunalna delatnost koja se odnosi na linijski gradski i prigradski prevoz putnika 
koji se ostvaruje u drumskom saobraćaju, 
 komunalna delatnost koja se odnosi na održavanje čistoće u gradovima, opštinama 
i naseljima, kao i na održavanje deponija, 
 komunalna delatnost koja se odnosi na uređivanje, održavanje i korišćenje pijaca, 
isto tako i parkova, zelenih, rekreacionih i ostalih javnih površina, zatim javnih 
parkirališta, na javnu rasvetu, uređivanje i održavanje opštinskih i gradskih 
grobalja i sahranjivanje, i druge delatnosti. 
 
Dakle, Zakon o lokalnoj samoupravi, odredbom iz člana 20, stav 5., u najvećoj meri daje opis 
mogućih delatnosti lokalnih javnih preduzeća. Pored odredbe iz stava 5., a u vezi sa temom ovog 
istraživanja, može se izdvojiti i odredba iz stava 10. istog člana, koja jedinicama lokalne 
samouprave stavlja u nadležnost i uređivanje, odnosno obezbeđivanje korišćenja poslovnog 
prostora, kojim jedinica lokalne samouprave upravlja, zatim utvrđivanje visine naknade za 
korišćenje navedenog poslovnog prostora, kao i obavljanje nadzora nad njegovim korišćenjem. 
Zbog odgovora na ovu zakonom dodeljenu nadležnost, mnoge jedinice lokalne samouprave u 
Srbiji su osnovale lokalna javna preduzeća, što govori u prilog činjenici da lokalna javna 
preduzeća nisu i ne moraju samo biti sa predznakom „komunalna“.    
Kada je reč o Zakonu o komunalnim delatnostima13 njegov značaj za rad lokalnih javnih 
preduzeća ogleda se u činjenici da se u ovom aktu mogu naći kako definicija komunalnih 
                                                 
12 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Sl. glasnik RS“, br. 129/2007, 83/2014 – dr.zakon i 101/2016-dr.zakon, član 20., 
stav 5. 
13 Zakon o komunalnim delatnostima, „Sl. glasnik RS“, br. 88/2011 i 104/2016. 
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delatnosti, tako i uslovi i načini obavljanja istih. Ovaj zakon je pojam komunalne delatnosti 
definisao kao delatnosti koje se odnose na pružanje komunalnih usluga koje su u funkciji 
ostvarenja životnih potreba i fizičkih i pravnih lica, i u vezi sa njima jedinica lokalne samouprave 
ima dužnost da omogući uslove za potreban kvalitet, potreban obim, kontinuitet i dostupnost 
komunalnih usluga građanima, ali i dužnost da vrši nadzor nad pružanjem komunalnih usluga14. 
Shodno ovakvom normativnom određenju pojma komunalne delatnosti, može se zaključiti da je 
reč o delatnostima koje su od opšteg interesa.  
Takođe, ovaj zakon je predvideo i mogućnost da skupština grada, odnosno opštine, pored 
zakonom definisanih i nabrojanih komunalnih delatnosti, može i neke druge delatnosti 
prepoznati i urediti kao delatnosti od opšteg, odnosno u ovom slučaju lokalnog interesa, i u 
skladu sa takvom odlukom i propisati način na koji će se one obavljati. 
Zatim, Zakon o privrednim društvima je takođe još jedan pravni akt koji je značajan za lokalna 
javna preduzeća, u smislu što on uređuje pravni položaj svih privrednih društava, počevši od 
osnivanja, eventualnih promena tokom poslovanja, pa sve do njihovog brisanja, odnosno 
prestanka. Osnov za primenu odredaba Zakona o privrednim društvima u slučaju lokalnih javnih 
preduzeća može se naći u članu 1., stav 2. ovog Zakona, koji propisuje da se isti primenjuje i na 
one oblike obavljanja delatnosti u privredi koji se baziraju primarno na neke posebne zakone, 
pod uslovom da tim posebnim zakonima nije drugačije predviđeno15. 
Zakon o javnim preduzećima16 je naredni pravni akt koji se primenjuje kod lokalnih javnih 
preduzeća, budući da se on bavi pitanjima koja se odnose na uređenje pravnog položaja i javnih 
preduzeća, ali i svih drugih, u praksi postojećih oblika organizovanja kroz koje se obavljaju 
delatnosti definisane kao delatnosti od opšteg interesa, u prvom redu pitanjima osnivanja, 
poslovanja, upravljanja, imovinom i slično. U smislu ovog zakona, drugi oblici organizovanja 
koji mogu obavljati delatnosti od opšteg interesa su17: 
1. društvo kapitala, odnosno društvo sa ograničenom odgovornošću, kao i 
akcionarsko društvo, i kod ovog oblika kao jedini vlasnik se pojavljuje javno 
preduzeće; 
                                                 
14 Zakon o komunalnim delatnostima, „Sl. glasnik RS“, br. 88/2011 i 104/2016., član 2., stav 1. 
15 Zakon o privrednim društvima, „Sl.glasnik RS“, br. 36/2011, 99/2011, 83/2014-dr. zakon i 5/2015., član 1., stav 2. 
16 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016. 
17 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 3., stav 2. 
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2. društvo kapitala kod koga se kao jedini vlasnik pojavljuje republika, autonomna 
pokrajina ili jedinica lokalne samouprave (grad ili opština), kao i njegovo zavisno 
društvo gde se društvo kapitala pojavljuje u ulozi jednog vlasnika; 
3. drugo društvo kapitala, kao i subjekt registrovan kao preduzetnik, pod uslovom da 
im je nadležan organ poverio obavljanje neke konkretne delatnosti od opšteg 
interesa. 
 
Zakon o javnim preduzećima definiše pojam javnih preduzeća na način da ih određuje kao 
preduzeća koja obavljaju delatnost od opšteg interesa i koja u tu svrhu može osnovati republika, 
autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave18.  
Kao organi javnog preduzeća članom 15. ovog zakona određeni su nadzorni odbor i direktor, pri 
čemu nadzorni odbor javnog preduzeća kome je osnivač jedinica lokalne samouprave broji tri 
člana, od kojih jedan obavlja funkciju predsednika. I predsednika i članove nadzornog odbora 
lokalnog javnog preduzeća imenuje organ kome je ovaj zadatak propisan statutom jedinice 
lokalne samouprave. Mandat članova nadzornog odbora traje četiri godine, i jedan od tri člana 
ovog organa mora biti iz reda zaposlenih19. Jedna od nadležnosti nadzornog odbora jeste da 
nadzire rad direktora lokalnog javnog preduzeća. 
Direktora lokalnog javnog preduzeća može imenovati isključivo organ kome je ovaj zadatak 
propisan statutom jedinice lokalne samouprave, i on se imenuje na osnovu i nakon sprovedenog 
javnog konkursa, na mandat u trajanju od četiri godine20. Pored direktora, javno preduzeće može 
imati i izvršne direktore koje bira direktor (ovo je definisano kao jedna od nadležnosti direktora 
javnog preduzeća), i broj izvršnih direktora se precizira statutom, ali ne može ih biti više od 
sedam.  Posebno je značajna odredba koja propisuje da je uslov koji lice mora ispunjavati kako 
bi bilo izabrano za izvršnog direktora javnog preduzeća najmanje trogodišnje radno iskustvo na 
poslovima na kojima će biti angažovano u javnom preduzeću21.  
Ovaj zakon takođe propisuje da direktor javnog preduzeća ne može imati zamenika, kao i da je 
on funkcioner na koga se odnose sva prava i obaveze koje proističu iz takvog statusa, i među 
                                                 
18 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 3., stav 1. 
19 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 17. 
20 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 24., stav 3. 
21 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 27., stav 2. 
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brojnim nadležnostima koje zakon propisuje za direktore svih javnih preduzeća, mogu se 
izdvojiti sledeće22: 
 predstavljanje i zastupanje javnog preduzeća, 
 organizovanje rada javnog preduzeća i rukovođenje procesom rada, 
 vođenje poslovanja javnog preduzeća, 
 predlaganje dugoročnih i srednjoročnih planova poslovne strategije i razvoja za 
čije je sprovođenje i odgovoran, 
 predlaganje programa poslovanja na godišnjem i trogodišnjem nivou, za čije je 
sprovođenje, takođe, odgovoran, i sl. 
 
Poslednjom revizijom Zakona o javnim preduzećima, koje su stupile na snagu 2016. godine, 
lokalna javna preduzeća su oslobođena obaveze da nadležnim ministarstvima dostavljaju 
godišnje programe i izveštaje na kvartalnom nivou, već je ta obaveza u njihovom slučaju 
sačuvana samo u pogledu osnivača. „Kada se radi o korporativizaciji javnih preduzeća Zakon, 
nije pokazao ambicije za neke suštinske pomake koji bi zaista mogli da u poslovanje javnih 
preduzeća uvedu elemente korporativnog upravljanja. Tu se pre svega misli na naglašavanje 
odgovornosti za odluke. Linije odgovornosti, nadzora i kontrole nad javnim preduzećima, već u 
korenu i sistemski su postavljene tako da se odgovornost može lako relativizovati i prebacivati sa 
jednog na drugog subjekta, a da u stvari na kraju niko nije do kraja odgovoran niti snosi 
konsekvence23“. Dakle, problem odgovornosti je i nakon poslednjih zakonskih izmena ostao 
otvoren. 
Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama24 jeste još jedan akt koji čini normativni 
okvira za rad i funkcionisanje lokalnih javnih preduzeća, budući da ovaj akt, između ostalog 
uređuje i pitanja koja se odnose na sve bitne aspekte projekata javno-privatnog partnerstva, 
uređuje prava i obaveze kako privatnih, tako i javnih partnera, zatim pitanja koja se tiču 
koncesija, njihovog predmeta, uslova koji su neophodni za davanje koncesije, kao i načina na 
                                                 
22 Zakon o javnim preduzećima, „Sl. glasnik RS“, br. 15/2016., član 26. 
23 Novi Zakon o javnim preduzećima, Poslovno udruženje komunalnih preduzeća KOMDEL, Informacija br. 09, 
Beograd, mart 2016.  
24 Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, “Sl. glasnik RS”, br. 88/2011, 15/2016, 104/2016. 
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koji se one daju, i drugo. Domaći zakonodavac je predvideo da se primena ovog akta odnosi na 
sva ulaganja sredstava koja se nalaze u javnoj svojini u privredno društvo koje je organizovano 
kao zajedničko društvo sa privatnim partnerom u cilju realizovanja projekata javno-privatnog 
partnerstva25.  
Zakon je pojam javno-privatnog partnerstva definisao kao dugoročnu saradnju koja se 
uspostavlja između javnog i privatnog partnera sa ciljem obezbeđivanja finansiranja, zatim 
izgradnje ili rekonstrukcije, upravljanja ili održavanja kako infrastrukturnih, tako i objekata neke 
druge vrste koji jesu od javnog značaja, kao i sa ciljem pružanja usluga koje su takođe od javnog 
značaja26. Iz definicije pojma javno-privatnog partnerstva mogu se razumeti svi potencijali koje 
ovaj koncept nosi za lokalnu zajednicu, odnosno za lokalna javna preduzeća.  
Takođe, i Zakon o javnoj svojini27 je akt na kome se, pored napred navedenih, mora zasnivati 
delovanje javnih preduzeća osnovanih od strane jedinica lokalne samouprave, budući da se u 
njemu nalaze norme kojima se uređuje pravo svojine jedinica lokalne samouprave (gradska ili 
opštinska svojina). U skladu sa propisanim članom 3. ovog zakona predmet javne svojine čine na 
prvom mestu prirodna bogatsva, dobra od opšteg interesa i u opštoj upotrebi, a za koja se 
zakonski utvrđuje da su u javnoj svojini, kao i stvari koje koriste republičke, pokrajinske, 
opštinske i gradske ustanove, agencije ili organi i organizacije.  
Sredstva koja se nalaze u javnoj svojini zakonom definisani subjekti (republika, pokrajina i 
jedinica lokalne samouprave) mogu, u skladu sa zakonima, ulagati u kapital i javnih preduzeća i 
društava kapitala, prilikom čega pomenuti subjekti stiču akcije, odnosno udele u njima, kao i 






                                                 
25 Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, “Sl. glasnik RS”, br. 88/2011, 15/2016, 104/2016., član 3., 
stav 1.  
26 Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, “Sl. glasnik RS”, br. 88/2011, 15/2016, 104/2016., član 7., 
stav 1. 




3.  Organizacija, projektovanje organizacije i modeli organizacije 
Organizacija predstavlja jednu od najsloženijih pojava poznatih savremenom čoveku. Razlog 
ovakve složenosti nalazi se u činjenici da gotovo sve njene komponente počivaju na slobodnoj 
volji u društvenim mehanizmima koji se sami po sebi odlikuju izuzetno visokim stepenom 
složenošću. Kako organizacija sadrži niz činilaca i komponenata, tako jednoobrazno poimanje i 
precizno određivanje svih predstavlja zadatak na koji intelektualni potencijali današnjeg  čoveka 
nisu kadri odgovoriti. U konsultovanoj literaturi koja je korišćena za potrebe izrade ovog rada 
izdvaja se višeznačno određenje pojma organizacije, koje najadekvatnije sagledava istu, 
istovremeno uključujući nekoliko aspekata. Ovo određenje organizaciju vidi kao: 
 „realni objekat, sistem socijalnih i materijalnih elemenata i relacija između njih; 
entitet; 
 skup aktivnosti koje su preduzete sa ciljem da se uspostave takve funkcionalne 
relacije između elemenata objekata koje će omogućiti efikasno ostvarivanje svrhe 
njegovog postojanja; delatnost; 
 rezultat usklađivanja odnosa unutar nekog objekta koji odražava njegovu strukturu 
i dinamičke osobine; atribut; 
 skup pravila, zakonitosti i metoda čija upotreba omogućuje skladno oblikovanje i 
efikasno funkcionisanje organizacije; naučna disciplina28“. 
 
Dakle, o organizaciji je moguće govoriti kao o entitetu, delatnosti, atributu i naučnoj disciplini.  
Sledeći pojam koji se nadovezuje na pojam organizacije, i koji takođe implicira jednaku 
složenost jeste pojam projektovanja organizacije (organizational design), za koji nije moguće 
naći opšteprihvaćenu definiciju, koju bi odlikovala egzaktnost imanentna definicijama koje 
egzistiraju u okrilju prirodnih nauka. Pojmovnu nedoumicu dodatno usložnjava i korišćenje 
brojnih sinonima, između kojih se ni u jednom poznatom slučaju ne može staviti znak 
ekvivalentnosti sa pojmom projektovanje organizacije. Tako se u savkodnevnom govoru može 
                                                 
28 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organizacije, FON, Beograd, 2014., str.1.  
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čuti da se koriste pojmovi organizovanje, restrukturiranje ili reorganizovanje na mestima na 
kojima je zapravo najadekvatnije upotrebiti pojam projektovanje organizacije, koji upućuje na 
svesno preduzete radnje sa ciljem stvaranja neke organizacije ili sa ciljem kontrolisanja njenog 
funkcionisanja, i na ovom mestu se može napraviti jasna distinkcija sa organizacijama koje 
nastaju spontano i koje nisu rezultat isplairanog projektovanja.  
Među stranim teoretičarima čija je istraživačka pažnja bila usmerena na pitanja koja se odnose na 
projektovanje organizacije, može se izdvojiti definicija koju je ponudio Herbert Sajmon (Herbert 
Simon), a koja projektovanje organizacije svodi na aktivnosti preduzete od strane menadžmenta i 
koje se odnose na planiranje ciljeva, izbor strategija, odnosno načina na koji će postavljeni ciljevi 
biti realizovani, kreiranje potrebnog modela organizacione strukture koji će biti najoptimalnije 
usklađen sa postojećom situacijom, kao i na određivanje sistema potrebnog za donošenje 
odluka29. 
Kod domaćih autora projektovanje organizacije se definiše kao „proces menadžerskog 
oblikovanja organizacije sposobne za realizaciju definisane poslovne strategije i ostvarivanje 
drugih individualnih i organizacionih ishoda30“. Kada se na ovakav način razume projektovanje 
organizacije može se zapaziti njegov značaj u segmentu koji se tiče lokalnih javnih preduzeća, 
koja predstavljaju složen sistem, zbog čega upravljanje njima mora da se bazira na stvaranje 
organizacije oličene u vidu entiteta sa unapred poznatim elementima i odnosima između njih. 
Dakle, za upravljanje lokalnim javim preduzećima nije dovoljno samo usklađivati odnose 
između datih elemenata, koji se najčešće javljaju u vidu organizacione strukture, sistema, 
procesa, angažovanih tehnologija, kao i postojećih veština i sposobnosti kadrovske strukture. 
Shodno napred navedenim određenjima pojma projektovanje organizacije, mogu se izdvojiti 
ciljevi radi kojih se pristupa procesu projektovanja organizacije31: 
 prvi prepoznati cilj se odnosi na upravljanje, odnosno na kreiranje dugoročne 
osnove za funkcionisanje jedne organizacije, koja se bazira na ciljevima, 
strategijama i procesima, i koja istovremeno obezbeđuje potrebnu predikciju u 
                                                 
29 Rumelt, R., Strategy, Structrure and Economic Performance, Graduate School of Business Administration, 
Harvard University, 1974. 
30 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organozacije, FON, Beograd, 2014., str.2. 
31 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organozacije, FON, Beograd, 2014., str.2-3. 
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delu ponašanja organizacije i u njenim relacijama sa okruženjem, isto kao i sa 
njenim relacijama sa internim, sastavnim elementima; 
 drugi cilj projektovanja organizacije se odnosi na strukturu organizacije, odnosno 
na identifikovanje organizacionih elemenata koji će u funkcionisanju izvršavati 
ulogu osnovnih resursa; 
 treći cilj se odnosi specifično na organizacionu i menadžersku strukturu, tačnije na 
podelu poslova na zaposlene koja treba da tokom vremena dovede do porasta 
njihove efikasnosti putem delovanja krive učenja; 
 četvrti cilj projektovanja organizacije tiče se organizacionog ponašanja, tačnije 
postizanja visoko stabilnih odnosa između članova posmatrane organizacije. 
 
Napred izdvojeni ciljevi projektovanja organizacije mogu se preslikati i u slučaju kada se 
posmatra organizacija u vidu lokalnog javnog preduzeća, budući da se i kod njega do 
efikasnosti u poslovanju ne može stići ukoliko se bilo koji od prepoznatih ciljeva 
zapostavi. Postoji nekoliko situacija u kojima se projektovanje organizacije, bilo celine, 
bilo samo nekog njenog pojedinačnog organizacionog dela javlja kao nužnost. Takve 
situacije mogu biti, na primer32: 
 situacije u kojima dolazi do menjanja poslovne strategije, 
 situacije u kojima jedna organizacija zaključuje da ne postiže potrebne 
poslovne rezultate i učinke, 
 situacije u kojima jedna organizacija dođe do izuzetno velikog rasta, 
 situacije u kojima dolazi do promena u liderskoj i menadžerskoj strukturi 
organizacije, 
 situacije u kojima jedna organizacija mora da obavi za nju neuobičajene 
poslove i zadatke, koji nisu iz domena njene utvrđene delatnosti.  
  
                                                 
32 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organozacije, FON, Beograd, 2014., str.4-5. 
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Prilikom projektovanja odnosno dizajna organizacija, praksa je pokazala da se kompanije 
najčešće suočavaju sa pet specifičnih izazova33: 
1. Projektovanje organizacije usmereno na korisnike – rešavanje ovog zahteva uslovljeno je 
oštrom tržišnom konkurencijiom sa kojom se svi poslovni subjekti suočavaju; 
2. Projektovanje organizacije preko granica – potreba za dizajnom globalnih organizacija 
javlja se kao posledica rasta nivoa stranih direktnih investicija, liberalizacije trgovne 
unutar i između država, kao i stalno rastućih tržišta; 
3. Izrada matrice za rad, kao svojevrsnog koordinacionog mehanizma – matrica za rad se 
javila kao neophodnost usled brojnih izazova koordinacije rada preko granice 
organizacije, koji su stalno prisutni, uprkos napretcima u komunikacionoj tehnologiji; 
4. Rešavanje dileme centralizacija / decentralizacija – budući da mnoge organizacije 
osciliraju između ekstrema centralizacije i decentralizacije, teško pronalazeći optimalnu 
sredinu, ova dilema se pojavila kao jedna od ključnih za rešavanje prilikom projektovanja 
organizacije; naime, kako organizacija raste, ona tako jednovremeno dobija i mogućnost 
da na različite načine iskorsti svoju veličinu, ali sam proces usaglašavanja odluka, koji je 
imanentan velikim organizacijama, preti da im oduzme brzinu i efikasnost; 
5. Organizacija podobna za inovacije – jedan od najvažnijih izazova prilikom projektovanja 
organizacije jeste potreba da se odgovori na pitanje kako projektovati organizaciju koja 
podržava rast, inovacije i nove poslove koji zahtevaju uspostavljanje ravnoteže prilikom 
razdvajanja od core delatnosti. 
 
Pored organizacije i projektovanja organizacije, važno je pravilno razumevanje i pojma modeli 
organizacije koji, takođe, deli sudbinu dva prethodna pojma u smislu nepostojanja jedinstvene i 
opšteprihvaćene definicije. Važnost razumevanja i poznavanja modela organizacije je u tome što 
se na taj način predupređuje mogućnost da se na neku organizaciju gleda pogrešno uprošćeno i 
jednodimenzionalno, ili parcijalno, pri čemu se pažnja usmerava samo na manji broj činilaca. 
Poznavanje modela organizacije omogućava da se organizacija razume kao celina, odnosno kao 
                                                 
33 Kates, A., Galbraith, J.R., Designing Your Organization Using the Star Model to Solve 5 Critical Design 
Challenges, Published by Jossey-Bass A Wiley Imprint 989 Market Street, San Francisco, CA 94103-1741—




složen sistem u kome samo jedan činilac može posledično dovesti do promene cele organizacije, 
a ne samo jednog njenog dela.  
Iako modeli organizacije nemaju matematičku preciznost, njihov značaj od davanja uprošćenih 
prikaza delova organizacije koji zajedno daju njenu dinamičku celinu, je respektabilan i nužan u 
razumavanju bilo koje organizacije, zatim u analizi organizacionih promena, u predviđanju 
ponašanja organizacije u određenim okolnostima, u procesima planiranja strategija i 
organizacionih promena, i slično.  
U teoriji je poznato nekoliko različitih modela organizacije, među kojima se najčešće ističu „7s“ 




4. Modeli organizacije lokalnih javnih preduzeća u Srbiji 
Prilikom analize aktuelnog stanja lokalnih javnih preduzeća koja posluju na teritoriji Republike 
Srbije, kao i prilikom sagledavanja njihovih potencijala za unapređenje rada i efikasnosti, 
poznavanje organizacije, mogućnosti koje se otvaraju sa projektovanjem organizacije i 
poznavanje pojedinih modela organizacije predstavlja značajnu polaznu prednost. Kada je reč o 
modelima organizacije lokalnih javnih preduzeća u Srbiji, potrebno je naglasiti da je u ovom 
delu istorijat razvoja javnog sektora beležio prolazak kroz nekoliko faza, pri čemu su u prvoj fazi 
bili uključeni samo vodovod i kanalizacija, i koji su zajedno činili celinu. U drugoj fazi celini 
vodovoda i kanalizacije se pridružila čistoća, kao celina za sebe, dok je treća faza, uz 
zadržavanje prethodnih delatnosti kao celine, obuhvatila i segmet javnog prevoza i održavanja 
puteva, i ova dva segmenta su dolazila u dodir sa prethodno formiranom celinom. Četvrta faza ja 
napravila celinu od vodovoda, kanalizacije, čistoće, ali i od održavanja puteva i javnog prevoza, 
a u petoj fazi je došlo do specijalizacije, odnosno sve napred navedene delatnosti od opšteg 
interesa su predstavljale celinu za sebe. U petoj fazi je došlo do departmentalizacije34. 
                                                 
34 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
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Departmentalizacija predstavlja grupisanje povezanih funkcija u okviru upravljačkih jedinica, 
kako bi se na najefikasniji i najefektivniji način postigli ciljevi celine organizacije35. Može se 
reći da departmentalizacija predstavlja bilo grupisanje pojedinačnih poslova u okviru 
departmana, bilo grupisanje pojedinačnih departmana u okviru organizacije kao celine, čime se 
doprinosi efikasnosti i efektivnosti poslovanja organizacije36. Prilikom primene 
departmentalizacije potrebno je imati odgovre na dva obavezna pitanja37: 
 prvo pitanje se odnosi na kriterijume koji će biti primenjeni za grupisanje pojedinačnih 
organizacionih uloga, kao i pojedinačnih radnih mesta u posebne organizacione celine; 
 drugo pitanje se odnosi na veličinu jedinica sa aspekta ukupnog broja angažovanog 
ljudstva u njima. 
 
Za uspostavljanje departmentalizacije mogu se koristiti različita sredstva, i kao primarni oblici 
departmentalizacije poznati su oni koji se uspostavljaju prema funkciji, prema procesu, prema 
proizvodu, tržištu, kupcu, geografskom području, pa čak i prema matrici (projektna 
organizacija). Mnoge organizacije koriste različite kombinacije ovih oblika38. Dakle, u praksi 
departmentalizacija se može primenjivati putem različitih metoda, što rezultira različitim 
modelima organizacione strukture koji se na taj način dobijaju, a kod kojih se mogu razlikovati 
sledeći39: 
 model funkcionalne organizacione strukture, 
 model proizvodne organizacione strukture, 
 model teritorijalne organizacione strukture, 
                                                 
35 Montana, P. and Charnov, B. Management: A Streamlined Course for Students and Business People, Hauppauge, 
New York: Barron’s Business Review Series, 1993, pp. 155. 
 
36 Mašić, B., Babić, L., Đorđević-Boljanović, J., Dobrijević, G., Veselinović, S., Menadžment, Univerzitet 
Singidunum, Beograd, 2010., str. 224. 
37 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić M., Krivokapić, J., Osnovi organizacije i menadžmenta, Fakultet organizacionih 
nauka, Beograd, 2013.,str. 134 
38 Montana, P. and Charnov, B. Management: A Streamlined Course for Students and Business People, Hauppauge, 
New York: Barron’s Business Review Series, 1993, pp. 155. 
39 Mašić, B., Babić, L., Đorđević-Boljanović, J., Dobrijević, G., Veselinović, S., Menadžment, Univerzitet 
Singidunum, Beograd, 2010., str. 225. 
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 model tržišne organizacione strukture, 
 model projektne organizacione strukture, 
 model matrične organizacione strukture, 
 model timske organizacione strukture i 
 model mrežne organizacione strukture. 
 
Model funkcionalne organizacione strukture se može zapaziti kod organizacije javnog sektora u 
Srbiji, gde na lokalnom nivou posebne departmane objedinjuje skupština jedinice lokalne 
samouprave. Inače, kod funkcionalnog modela organizacione strukture dolazi do grupisanja ili 
istorodnih, ili sličnih ili međusobno zavisnih poslova, tako da se međusobno povezuju poslovi 
određene funkcije kako bi se grupisali u jednu zajedničku organizacionu celinu ili sektor. U 
prvom koraku dolazi do formiranja užih organizacionih jedinica, zatim se u narednim koracima 
formiraju šire organizacione jedinice da bi se u poslednjoj instanci stiglo do formiranja najšire 
funkcionalne organizacione jedinice. Dakle, do formiranja organizacionih jedinica u ovom 
slučaju uvek dolazi na funkcionalnoj osnovi40.  
Funkcionalni vid departmentalizacije, iako je najstariji i najčešći način grupisanja povezanih 
funkcija, nije dosegao nivo idalnog, budući da kod njega postoji mogućnost da se pojave 
problemi, naročito ukoliko se pojedinci sa specijalizovanim funkcijama više bave sopstvenim 
specijalizovanim područjem nego ukupnim poslovanjem organizacije41. Funkcionalni model 
organizacije primenjen na javni sektor u Srbiji u praksi je pokazao nekoliko nedostataka42: 
 postojanje funkcionalnih barijera koje su ozbiljan remetilački faktor, 
 zadržavanje niskog nivoa saradnje, 
 postojanje neadekvatne alokacije resursa, 
 iskorišćenost kapaciteta se zadržava na nedovoljnom nivou, 
                                                 
40 Avlijaš, R., 2010, Preduzetništvo, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2010.,  str. 250. 
41 Montana, P. and Charnov, B. Management: A Streamlined Course for Students and Business People, Hauppauge, 
New York: Barron’s Business Review Series, 1993, pp. 155. 
42 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
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 nedovoljna razmena znanja, 
 upravljanje koje odlikuje nefleksibilnost, 
 troškovi poslovanja se zadržavaju na visokom nivou. 
 
U Beogradu lokalna javna preduzeća posluju kao posebne organizacione celine za sebe, i 
zajedničko za sva gradska javna preduzeća jeste da se iznad njih nalazi Uprava grada. Analiza 
njihove organizacione strukture se može izvršiti primenom Mincbergovog modela. Naime, 
model organizacije Henrija Mincberga (Henry Mintzberg) kao najvažnije delove jedne 
organizacije razlikuje operativno jezgro, strateški vrh, srednju liniju menadžmenta, 
tehnostrukturu i osoblje za podršku43.  
Mincbergovo operativno jezgro inkorporira sve zaposlene koji učestvuju u proizvodnji osnovnog 
proizvoda jedne organizacije, ili koji pružaju uslugu koja predstavlja pretežnu delatnost 
organizacije, ili neposredno podržavaju proizvodnju osnovnog proizvoda ili isporuku osnovne 
usluge. U strateškom vrhu se nalazi najviše rukovodstvo zajedno sa svojim personalom. U 
srednju liniju menadžmenta ulaze rukovodioci koji povezuju strateški vrh sa operativnim 
jezgrom organizacije, iz čega sledi da je i kod srednje linije menadžementa prisutan potreban 
nivo formalnog autoriteta. U tehnostrukturu ulaze stručnjaci i analitičari, koji poseduju potrebno 
stručno znanje i veštine koje koriste za planiranje, analize, projketovanje ili usmeranje 
organizacije prema potrebnim promenama. U deo organizacije koji Mincberg označava 
sintagmom osoblje za podršku ulaze pojedinci ili grupe zahvaljujući kojima svi ostali delovi 
organizacije dobijaju posrednu podršku44. 
Naime, Mincberg je organizacije razlikovao na osnovu tri dimenzije – ključni deo organizacije, 
tačnije deo koji ima glavnu ulogu u određivanju njenog uspeha ili neuspeha; glavni 
koordinacioni mehanizam, odnosno osnovni metod koji organizacija koristi za koordinaciju svih 
aktivnosti; tip decentralizacije koji se koristi, što predstavlja nivo u kome organizacije uključuje 
potčinjene u proces odlučivanja. Korišćenjem napred navedene tri dimenzije Mincberg izvodi 
zaklkjučak da strategija koju jedna organizacija usvoji i stepen u kojoj je praktikuje najčešće 
                                                 
43 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organozacije, FON, Beograd, 2014., str.6. 
44 Jaško, O., Čudanov, M., Jevtić, M., Krivokapić, J., Projektovanje organozacije, FON, Beograd, 2014., str.6-7. 
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rezultira jednom od pet strukturnih konfiguracija – jednostavna struktura, mašinska birokratija, 
profesionalna birokratija, divizioni oblik i adhokratija45. Kod jednostavne strukture ključni deo 
organizacije je strateški vrh, prema Mincbergu, i zastupljene su verikalna i horizontalna 
centralizacija. Kod mašinske birokratije tehnostruktura je ključnmi deo organizacije, i ovde je 
zastupljena ograničena horizontalna decentralizacija. Profesionlna birokratija operativnom jezgru 
dodeljuje ulogu ključnog dela organizacije, i ovde su zastupljene vertikalna i horizontalna 
decentralizacija. Divizioni oblik srednju liniju menadžmenta postavlja na mesto ključnog dela 
organizacije, i ovde je zastupljena ograničena vertikalna decentralizacija. Adhokratija kao ključni 
deo organizacije prepoznaje osoblje za podršku, i ovde je moguće uspostaviti selektivnu 
decentralizaciju46.  
Primenom Mincbergovog modela na primer organizacije beogradskih javnih preduzeća može se 
dobiti sledeća slika47: 
 Strateški vrh čine generalni direktor javnog preduzeća i menadžeri najvišeg ranga koji 
direktno odgovaraju generalnom direktoru; u strateški vrh ulazi i osoblje koje pruža 
potrebnu stručnu pomoć i podršku generalnom direktoru i najvišoj liniji menadžera; 
dakle, u slučaju lokalnih javnih preduzeća u Beogradu, u strateškom vrhu se mogu 
naći generalni direktor, koga bira skupština jedinice loklane samouprave na osnovu 
javnog konkursa, izvršni direktori, koje imenuje generalni direktor i koji su njemu 
neposredno odgovorni za svoj rad, kao i njihovo najbliže osoblje koje im na dnevnom 
nivou pruža stručnu podršku u radu; 
 Srednju liniju menadžmenta beogradskih javnih preduzeća čine oni zaposleni koji su 
zaduženi za upravljanje aktivnostima i procesima koji su od suštinskog značaja za 
preduzeće, odnosno zaposleni koji su u okviru sistematizacije radnih mesta zadobili 
rukovodeće pozicije koje im omogućavaju da budu nadređeni operativnom jezgru 
preduzeća, ali ostaju istovremneo i sami podređeni strateškom vrhu preduzeća, bilo 
na direktan, bilo na indirektan način; 
                                                 
45 Lunenburg, C.F., Organizational Structure: Mintzberg’s Framework, International journal of scholarly, 
Academic, Intellectual diversity volume 14, Number 1, 2012, p. 1.    
46 Lunenburg, C.F., Organizational Structure: Mintzberg’s Framework, International journal of scholarly, Academic, 
Intellectual diversity volume 14, Number 1, 2012, p. 4.    
47 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
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 Operativno jezgro lokalnog javnog preduzeća čine oni zaposleni koji su zaduženi za 
obavljanje aktivnosti u osnovnim proizvodnim procesima ili u osnovnim segmentima 
pružanja usluga; preciznije, reč je o proizvodnim radnicima koji su angažovani na 
prijemu, zatim na poslovima skladištenja, proizvodnje ili isporučivanja usluga, na 
održavanju, distribuciji i servisiranju; u operativno jezgro ne ulaze oni zaposleni u čiji 
opis radnog mesta se predviđa upravljanje navedenim procesima; 
 Tehnostrukturu u lokalnim javnim preduzećima čine zaposleni koji su zaduženi da 
svojim radom daju direktnu podršku bilo proizvodnim procesima, bilo pružanju 
usluga; 
 U osoblje za podršku ulaze zaposleni koji svojim radom posredno daju podršku 
proizvodnim procesima ili pružanju usluga lokalnog javnog preduzeća, i to mogu biti 
kadrovski poslovi, odnosi sa javnošču, održavanje higijene poslovnog objekta i 
slično. 
 
Primenjujuću postulate Henrija Mincberga na zbir svih gradskih javnih preduzeća čiji je osnivač 
Skupština grada Beograda, sa stanjem koje je registrovano 2010. godine, može se doći do 
poznate šeme prikazane na Slici 1. Naime, u 2010. godini u lokalnim javnim preduzećima grada 
Beograda ukupan broj zaposlenih je bio 18761. Najveći deo zaposlenih bio je angažovan u 
operativnom jezgru, njih 13198, što čini 70.18% od ukupnog broja zaposlenih. Deo koji sledi po 
broju angažovanih radnika jeste osoblje za podršku, odnosno birostruktura sa 2583 zaposlenih u 
svim gradskim preduzećoma, što je 13.73% od ukupnog broja. Zatim sledi tehnostruktura sa 
1464 zaposlenih, što predstavlja 7.78% od ukupnog broja, a nakon nje srednji nivo menadžmenta 
sa ukupno 1294 zaposlenih koji su bili na ovim pozicijama u 2010. godini u beogradskim javnim 
preduzećima, odnosno, zaposleni u srednjem nivou menadžmenta su imali udeo u ukupnom 
broju zaposlenih u gradskim javnim preduzećima od 6.88%. Kod strateškog vrha se očekivano 
beleži najmanji broj zaposlenih, ukupno 267, odnosno 1.42% u odnosu na ukupan broj 
zaposlenih. Budući da u strateški vrh ulaze samo generalni direktori, izvršni direktori kojih 
shodno zakonskim propisima ne može biti više od 7, kao i osoblje koje pruža stručnu podršku 
generalnom direktoru i izvršnim direktorima (kabinet direktora, savetnici i sl.), strateški vrh ne 
može imati veći udeo u ukupnom broju zaposlenih. 
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Slika 1. Strukturna analiza lokalnih javnih preduzeća u Beogradu, 2010. godine 
 
 
Izvor: Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono 
restrukturiranje, Fakultet organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
  
Prema prikazanim podacima na Slici 1., kao i primenom Mincbergovog modela organizacije u 
analizi beogradskih javnih preduzeća u 2010. godini, može se zaključiti da su lokalna javna 
preduzeća čiji je osnivač Skupština grada Beograda, posmatrana u zbiru, imala opravdan odnos 
udela broja zaposlenih u pojedinim delovima organizacije, iz razloga što je najveći broj 
zaposlenih bio angažovan u operativnom jezgru, potom u okviru birostrukture, zatim u sklopu 
tehnostrukture, srednjeg nivoa menadžmenta i na kraju dolazi strateški vrh sa najmanjim brojem 







5. Ključni problemi lokalnih javnih preduzeća u Srbiji  
Delovanje javnih preduzeća kojima je osnivač jedinica lokalne samouprave u Srbiji je u 
savremenim uslovima i dalje opterećeno brojnim otežavajućim okolnostima, koje svoje izvorište 
imaju gotovo dve decenije unazad, u vreme velikih društvenih, ekonomskih i političkih promena 
na ovom prostoru. Sve one su nesumnjivo ostavile traga i na funkcionisanje lokalnih javnih 
preduzeća koja su i danas, možda u meri koja je veća nego što bi to bilo dozvoljeno, pod 
uticajem političkih, neretko i dnevnopolitičkih dešavanja u zemlji i na lokalu. U prilog iznetom 
stavu ide činjenica da se izbor menadžerskog sloja poverava najčešće skupšinama jedinica 
lokalne samouprave, koje menadžerske pozicije u svim javnim preduzećima, pa tako i u 
lokalnim, rešavaju u okviru političkih dogovora o raspodeli odgovornosti i resursa nakon 
završenih izbornih ciklusa. 
Pored toga, i problemi finansijske prirode, zatim problemi sa nelikvidnošču, kao i prečesto 
nestabilan ekonomski položaj za posledicu imaju konstantan nedostatak obrtnih sredstava kao i 
sredstava neophodnih za investiranje kako u zanavljanje opreme, tako i u proširenje komunalne 
infrastrukture. Predimenzionirana organizacija sa lošim odnosom broja zaposlenih u 
administraciji i onih u osnovnoj delatnosti jeste slika najvećeg broja današnjih lokalnih javnih 
preduzeća u Srbiji48.  
Sa takvom svešću 24. juna 2011. godine izrađen je predlog Strategije restrukturiranja javnih 
komunalnih preduzeća u Republici Srbiji, koja je imala osnovni cilj da „pomogne državi i 
lokalnim samoupravama da sprovedu reformske korake, kojima će se unaprediti pružanje 
komunalnih usluga uz smanjenje troškova49“. Zapravo, noseća ideja je bila da se javna 
komunalna preduzeća koja osnivaju jedinice lokalne samouprave postepeno restrukturiraju, kako 
bu se u krajnjoj instanci transformisala u finansijski održiva i tržištu okrenuta preduzeća, koja su 
sposobna da građanima isporučuju usluge na potrebnom, visokom nivou. Samo neki od 
neposrednih povoda za pristupanje izradi jednog ovakvog strateškog dokumenta mogu se 
izdvojiti iz teksta ovog predloga, kao što su, na primer, sledeće sentence: „JKP uglavnom 
neefikasno posluju, nude nedovoljan kvalitet usluge, a znakova poboljšanja je malo. Razlozi 
                                                 
48 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 8. 
49 Predlog Strategije restrukturiranja javnih komunalnih preduzeća u Republici Srbiji, 24.06.2011. str. 8. 
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uglavnom leže u neadekvatnom pravnom okviru u vezi sa vlasničkom strukturom JKP i 
utvrđivanjem cena komunalnih usluga, kao i u opštoj nespremnosti opština da se odreknu 
političke kontrole nad komunalnim preduzećima50“. U citiranim sentencama se može steći uvid u 
sliku stanja i poslovanja lokalnih javnih preduzeća u Srbiji, a uzroci za to su višestruki i 
međusobno isprepletani. 
Lokalna javna preduzeća koja postoje u Srbiji nisu isključivo komunalna, iako je najveći broj 
ovih preduzeća osnovan uprvo sa predznakom JKP (javno komunalno preduzeće). Tako, na 
primer, u samo u Beogradu se mogu navesti neka preduzeća kojima je osnivač Skupština grada 
Bograda, ali koja ne obavljaju komunalne delatnosti, kao što je slučaj sa Veletržnicama beograd, 
koje su osnovane kao društvo sa ograničenom odgovornošću, zatim sa Veterinom Beograd, koja 
je osnovana kao veterinarska ustanova, ili sa Arenom Beograd, koja je takođe registrivana kao 
društvo sa ograničenom odgvornošću. 
Sva javna komunalna preduzeća, kojih je svakako najveći broj, se mogu svrstati u tri grupacije: 
1. Javna komunalna preduzeća koja predstavljaju prirodne monopole koji donose prihode, 
odnosno gde na tržištu postoji samo jedan subjekt u ulozi davaoca usluga, i taj subjekt je 
javno komunalno preduzeće; primer javnih komunlnih preduzeća koja su istovremeno 
prirodni monopoli jesu ona koja kao pretežnu delatnost imaju, na primer snabdevanje 
vodom, daljinsko grejanje ili upravljanje čvrstim otpadom;  
2. Javna preduzeća koja predstavljaju nemonopolske usluge koje takođe donose prihode, ali 
za razliku od prve grupe, kod ovih preduzeća postoji mogućnost konkurencije, ali 
jedinice lokalne samouprave u njihovom slučaju mogu doneti odluku da predmetne 
usluge nastave da obavljaju samo i isključivo  javna preduzeća; primer javnih preduzeća 
iz ove grupacije jesu ona koja se bave javnim prevozom, zatim uređenjem groblja, zelene 
pijace i slično; 
3. Javna preduzeća koja pružaju usluge koje im ne donose prihode, ali je pružanje takvih 
usluga javni interes zbog čega se one ne mogu naplaćivati od građana, koji su u ovom 
slučaju krajnji korisnici, već ova javna preduzeća svoje usluge naplaćuju iz gradskih, 
                                                 
50 Predlog Strategije restrukturiranja javnih komunalnih preduzeća u Republici Srbiji, 24.06.2011. str. 7-8. 
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odnosno iz opštinskih budžeta; primer za ovakva preduzeća može se naći kod onih javnih 
preduzeća koja se bave uređenjem parkova ili čišćenjem lokalnih ulica. 
 
 
U Predlogu Strategije za restrukturiranje javnih komunalnih preduzeća u Srbiji, koji je 
pripremljen 2011. godine, definisani su ključni problem ovih preduzeća, koji se shodno 
svojoj prirodi i identičnim okolnostima poslovanja mogu primeniti na sva lokalna javna 
preduzeća. Tom prilikom su kao ključni problem prepoznati sledeći51: 
1. Nerešeni svojinsko-pravni odnosi između osnivača i lokalnog javnog preduzeća. 
Naime, jedinice lokalne samouprave jesu osnivači, ali ne i valsnici javnih 
preduzeća, budući da je sopstvenik njihove imovine Republika Srbija, dok lokalno 
javno preduzeće ima samo pravo korišćenja. Ovakvo rešenje neretko je dovodilo 
do brojnih nedoumica u praksi, buduće da nije uvek jasno čija je nadležnst u 
pitanjima koja se odnose na finansiranje investicionog održavanja, ili kome 
pripada nadležnost u poslovima koji se tiču privlačenja privatnih bilo domaćih, 
bilo stranih investicija. 
2. Obavljanje delatnosti sa niskim stepenom efikasnosti. Lokalna javna preduzeća se 
u Srbiji neretko od jedinica lokalne samouprave posmatraju kao institucije koje 
mogu zadovoljiti potrebe za novim zapošljavanjima, zbog čega posledično trpe 
kritike zbog predimenzioniranog broja zaposlenih, zbog čega sredstva koja bi 
trebalo ulagati u nove investicije i u podizanju stepena efikasnosti poslovanja 
moraju biti angažovana za isplatu plata zaposlenima.  
3. Politizovani menadžment. Menadžerski sloj u lokalnim javnim preduzećima se 
često postavlja vodeći se samo političkim razlozima, zanemarujući menadžerske 
sposobnosti, veštine, znanja i iskustva kandidata. Uvođenje zakonske obaveze da 
se direktori lokalnih javnih preduzeća biraju od strane skupština opština, odnosno 
gradova, ali tek nakon sprovođenja javnog konkursa je delimično doveo do 
pobljšanja u ovom segmentu. Politizacija nije dobar pratilac upravljanja, budući 
da uvek deluje na uštrb samostalnosti u rukovođenju javnim preduzećem, kao i na 
                                                 
51 Predlog Strategije restrukturiranja javnih komunalnih preduzeća u Republici Srbiji, 24.06.2011. str. 12-13. 
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uštrb poštovanja rezultata nečijeg rada i kontinuiteta u upravljanju, iz razloga što 
su beležene brojne situacije u kojima su se smenjivali direktori lokalnih javnih 
preduzeća nakon sprovedenih izbornih procesa, a naročito prilikom promene 
vlasti na lokalu. 
4. Nepostojanje dovoljno sredstava potrebnih za ulaganje u kapitalne investicije. 
Ovaj problem se pojavljuje kao hroničan gotovo kod svih lokalnih javnih 
preduzeća u Srbiji, budući da sva dele sudbinu okruženja u kome posluju, i sva 
nose terete prošlosti i tranzicionog perioda iz socijalističke planske u 
kapitalističku i tržišno orijentisanu privredu. I ona lokalna javna preduzeća koja 
prihoduju od svojih usluga takođe se suočavaju sa nedostatkom sredstava za 
ulaganje u investicione projekte, budući da se cene njihovih usluga drže na 
niskom nivou iz razloga socijalne prirode, tako da prihodi od njih najčešće nisu 
dovoljni ni za osnovno održavanje preduzeća. Problem koji je imanentan za 
lokalna preduzeća u Srbiji odnosi se na nisku naplativost usluga od građana, i 
takva problematična potraživanja proističu iz lošeg ekonomskog položaja 
većinskog dela stanovništva. Praksa dugoročnog finansijskog planiranja nije 
ustaljena u mnogim lokalnim javnim preduzećima, koja u većini slučajeva nastoje 
da finansijske problem rešavaju dobijanjem subvencija od osnivača, što je rešenje 
jednokratne prirode i nikako ne može da bude potpora na duži rok. 
5. Nepostojanje kapitalnih investicija u bližoj prošlosti. Ovaj problem takođe 
proizlazi iz ekonomske situacije na državnom nivou, koja još uvek nije u 
dovoljnoj meri stabilizovana nakon brojnih i temeljnih promena kroz koje je 
država prošla. Izostanak kapitalnih investicija posledično je kod lokalnih javnih 
preduzeća doveo do opadanja kvaliteta u pružanju usluga, i porast troškova 
održavanja, što ukupno daje sliku neefikasnog poslovanja. 
6. Postojanje fragmentiranih nadležnosti. Ovaj problem je u osnovi pravne prirode, 
budući da postoji veliki broj zakonskih i podzakonskih akata koji različitim 
organima, i organima na različitim nivoima vlasti daju određene nadležnosti u 
vezi sa praćenjem i kontrolom rada lokalnih javnih preduzeća, pri čemu se te 
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nadležnosti veoma čestio i preklapaju, i dovode do nedoumica u praktičnom 
postupanju. 
7. Nedovoljna osposobljenost lokalnih javnih preduzeća za sprovođenje kvalitetnog 
finansijskog upravljanja. Praksa pokazuje da se lokalna javna preduzeća u ne 
malom broju, u segmentu upravljanja najviše fokusiraju na tehničke aspekte i na 
obavljanje pretežne delatnosti, pri čemu se upravljanje finansijama ostavlja po 
strani. 
8. Siromaštvo. Ovaj problem je imanentan svim privrednim subjektima koji posluju 
u Srbiji, i on se odnosi na nepovoljnu ekonomsku i socijalnu situaciju građana, 
koji su krajnji korisnici usluga lokalnih javnih preduzeća. Iz ovog problema 
nastaje i neredovna i loša naplata usluga ovih preduzeća, budući da građani koji su 
nezaposleni ili koji ostvaruju niske prihode nisu u situaciji da izmire svoje 
obaveze, dok sa druge strane država pomirljivom i blagom politikom u ovom delu 
nastoji da spreči situacije socijalnih tenzija i nezadovoljstva.  
 
Pored ovih ključnih i najvećih problema koji dotiču sva lokalna javna preduzeća, svako od njih 
se istovremeno suočava i sa problemima koji su samo njima specifični, i koji mogu proizlaziti 
kako iz prirode njihove delatnost, tako i iz nasleđenih teških situacija. Za ukupan sektor lokalnih 
javnih preduzeća, kod autora koji su se bavili podrobnije analizom ovog sektora se može naći 
sledeća oštra kritika, u okviru koje se navode njima imanentni problemi, ali i dosadašnji rezultati 
na planu njihovog rešavanja: “Poseban problem predstavlja poslovanje velikog broja lokalnih 
javno-komunalnih preduzeća, koji se ogledaju u: tehničko-tehnološkoj zastarelosti, 
predimenzioniranosti mnogih od ovih preduzeća, sklonosti ka neracionalnoj potrošnji uz 
istovremeno postojanje visoke zaduženosti, gubitaka i visoke budžetske zavisnosti, te 
nesposobnosti da sopstvenim sredstvima finansiraju učešće u potrebnim investicijama većeg 
obima. U restrukturiranju ovih preduzeća postignuti su vrlo slabi rezultati, a pri tome još uvek ne 
postoji ni konsenzus oko daljih strategijskih pravaca njihovog restrukturiranja52”. 
                                                 




Iako je napred izneta kritika na račun lokalnih javnih preduzeća prilično oštra posebno u delu 
koji se odnosi na do sada uložene napore u rešavanju problema ovih preduzeća, ne može joj se 

























III  LOKALNI JAVNI SEKTOR U DRŽAVAMA ČLANICAMA 
EVROPSKE UNIJE 
 
1. Istorijski razvoj i delatnosti u nadležnosti loklanog javnog sektora u EU 
Istorijat javnih preduzeća čiji je osnivač lokalna samouprava u evropskim državama je 
respektabilan, ako se ima u vidu činjenica da se prvo takvo javno preduzeće pojavilo davne 
1857. godine u Grčkoj. Zatim su 1870. godine Nemačka i Švedska dobile svoj lokalni javni 
sektor (u Nemačkoj je 1870. godine došlo do prve transformacije subjekata koji su se dovodili u 
vezu sa lokalnom samoupravom u kompanije)53, a 1900. godine isti se beleži kod Austrije, 
Španije, Belgije, Finske i Italije. 1920. godine Francuska dobija svoja prva lokalna javna 
preduzeća, da bi se ista pojavila u Estoniji, Mađarskoj, Letoniji, Litvaniji, Poljskoj, Slovačkoj i 
Sloveniji tek 1990. godine54.  Poslednja grupa zemalja je svoja javna i komunalna preduzeća na 
loklanom nivou dobila nakon procesa promene vlasti i obuhvatnih društvenih, političkih i 
provrednih promena kroz koje su prolazile. Naime, devedesetih godina 20. veka je kod njih, u 
sklopu velikih promena, došlo i do ustupanja određene svojine koja je bila u državnom 
vlasništvu lokalnim samoupravama u smislu vlasništva i upravljanja nad njom. „Sva javna i 
komunalna preduzeće su pre reforme bila u vlasništvu države. Komunalna preduzeća su imala 
monopolske pozicije, sa umereno jakim monopolima u poređenju sa prirodnim monopolima. 
Prvi korak restrukturiranja, nakon prenošenja vlasništva na lokalne vlasti, bila je priprema 
monopola za dalju promenu vlasništva i poslovanje u tržišnim uslovima. Nakon toga, usledila je 
privatizacija, koja je, kada se sagledaju bivše socijalističke republike, našla svoje mesto u svim 
oblastima koje pokrivaju lokalna javna i javna komunalna preduzeća55“. Među državama 
članicama Evropske unije Luksemburg, Kipar i Malta nemaju lokalna javna preduzeća56. 
Dakle, broj javnih i komunalnih preduzeća čiji je osnivač lokalna smaouprava se u evropskim 
državama u kojima se ona javjaju tek devedesetih godina prošlog veka polako povećavao, što je 
                                                 
53 http://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf, (01.04.2018). 
54 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
55 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 15. 
56 http://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf, (01.04.2018). 
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impliciralo i povećanje broja zaposlenih u njima, ali nije dovelo i do povećanja efikasnosti u 
onom nivou koji bi bio potreban da bi ista bila konkurentna zapadnoevropskim lokalnim javnim 
preduzećima. U Tabeli 1. prikazani su uporedni podaci za evropske države, uključujući, pored 
zapadnoevrospkih zemalja i one koje su nastale iz bivših socijalističkih sistema, ali uključujući i 
Srbiju, koji se odnose na broj lokalnih javnih preduzeća, obim poslovanja koja ona ostvaruju, 
broj zaposlenih i učešće tog broja u ukupnom broju zaposlenih u državi.  
 
Tabela 1. Odabrani pokazatelji za lokalna javna preduzeća u zapadnoevropskim državama i u 
bivšim socijalističkim republikama u 2007. godini 








Austrija 1.450 / 44.000  1,12 % 
Belgija 243 1.9 27.250  0,64 % 
Danska 244 / / / 
Finska 944 2.1 / / 
Francuska 1.198 13.3 66.426  0,26 % 
Nemačka 3.500 82 530.000 1.43% 
Grčka 1.116 0.45 27.500 0.62% 
Italija  963 16,7  
 
152.662 0,66 % 
Portugal 76 / / / 
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Španija 770 / / / 
Švedska 1750 16 55.000 1.24% 
Velika Britanija 185 / / / 
Češka 339 / / / 
Estonija 224 0.15 10.000 1.55% 
Letonija 669 0.72 53.142 4.89% 
Poljska 2415 5.20 160.402 1.10% 
Slovačka 239 / / / 
Slovenija 60 / / / 
Srbija 605 -0.32 200.000 15% 
Izvor: Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono 
restrukturiranje, Fakultet organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
  
Prema odabranim pokazateljima u Tabeli 1. može se videti da najveći broj lokalnih javnih 
preduzeća ima Nemačka (3500), kod koje se beleži i najveći obim poslovanja ovih preduzeća (82 
milijarde evra), kao i najveći broj zaposlenih (530.000), ali taj broj ne predstavlja veliki udeo u 
ukupnom broju zaposlenih u državi (1.43%), budući da veće procentualno učešće broja 
zaposlenih u javnim preduzećima na lokalu u ukupnom broju zaposlenih u državi se beleži kod 
Estonije, Letonije, a naročito je razlika velika u poređenju sa Srbijom, kod koje zaposleni u 
lokalnim javim preduzećoma čine 15% od ukupnog broja zaposlenih u državi, prema 
raspoloživim podacima za 2007. godinu.  
Broj lokalnih javnih preduzeća koji je registrovan za Srbiju u 2007. godini nije ni najveći, ni 
najmanji u poređenju sa drugim državama koje su komparirane u Tabeli 1, ali ono po čemu se 
Srbija izdvaja od ostalih je, na prvom mestu veliki procentualni udeo broja zaposlenih u lokalnim 
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javnim preduzećima u ukupnom broju zaposlenih u državi, a potom i po tome što jedina beleži 
negativan obim poslovanja (-0.32 milijardi evra). Dakle, posmatrajući samo ta dva pokazatelja 
nije teško zaključiti da je lokalnim javnim preduzećima u Srbiji potrebna reformska snaga, kako 
bi dostigle rezultate koje beleže naročito zapadnoevropske države, koje imaju dugu istoriju 
poslovanja javnih preduzeća na lokalnom nivou.    
Takođe, analizirajući podatke iz Tabele 1., može se doći i do zaključka da je obim poslovanja 
lokalnih javnih preduzeća iz razvijenijeg dela Evrope koji beleži dužu istoriju na ovom polju, 
očekivano veći nego što je to slučaj sa bivšim socijalističkim i slabije razvijenim državama, u 
kojima lokalna javna preduzeća imaju znatno kraću istoriju. „Ovo se može objasniti činjenicom 
da su u centralnoevropskim i istočnoevropskim zemljama oblici postojanja i delatnosti ovakvih 
preduzeća znatno kasnije definisani i da su slična preduzeća u zapadnoevropskim zemljama 
zahvaljujući dugoj tradiciji mnogo naprednija i bolje prilagođena uslovima na tržištu57“.  
Poređenje podataka razvijenih evropskih zemalja sa podacima koji se odnose na domaći lokalni 
javni sektor pokazuje mnogo veću razliku u nivou razvoja i u poslovnim rezultatima koji se 
beleže.  
Kada je reč o delatnostima koje su date u nadležnost lokalnih javnih preduzeća u državama 
Evropske unije, u najvećem broju zemalja (19) vodovod je u nadležnosti ovih preduzeća, zatim 
javni prevoz, kao i čistoća i otpad (17). 11 država je lokalnim javnim preduzećima dalo u 
nadležnost delatnost izgranje i održavanja stambenih prostora, kao i delatnost planiranja i 
ekonomskog razvoja, dok je u 10 država zdravstvo dato lokalnim javnim preduzećima u 
nadležnost58. Delatnostioi koje su poverene lokalnim javnim preduzećima u Nemačkoj su 
energetika, ekonomski razvoj, vodosnabdevanje, otad, javni prevoz, javna oprema i stanovanje59. 
U vezi sa vodosnabdevanjem zanimljivo je istaći situaciju koja se beleži u Poljskoj i Marđarskoj 
u kojima su nekada velika državna preduzeća koja su bila nadležna za delatnost vodosnabdevalja 
prošla kroz proces restrukturiranja, nakon čega je došlo do osnivanja velikog broja preduzeća 
koja su bila zadužena za pitanje vodovoda. Među novonastalim preduzećima neka su budžetske 
ustanove, neka su preduzeća čiji je vlasnik jedinica lokalne samouprave, ali ima i privatnih 
                                                 
57 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 16. 
58 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
59 http://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf, (01.04.2018) 
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kompanija. U Rumuniji, nadležnost u delu vodosnabdevanja je prešla sa nekadašnjih velikih 
državnih preduzeća na veliki broj manjih regionalnih kompanija sa mešovitim vlasništvom, kod 
kojih opštine moraju imati udeo u vlasništvu od najmanje 30%60.  
Pored uobičajenih delatnosti koje se daju u nadležnost javnim preduzećima na lokalnom nivou, 
značajan broj evropskih država ovim preduzećiima stavlja u nadležnost i neke za njih specifične 
delatnosti. Tako se može doći do podatka da Italija ima uspostavljenu praksu da svojim gradskim 
javnim preduzećima u nadležnost daje delatnost koja se odnosi na mlekare, zatim Danska svojim 
lokalnim javnim preduzećima dodeljuje u nadležnost i delatnost koja se odnosi na informacione 
tehnologije i proizvodnju softvera. Finska lokalna javna preduzeća neretko u vlasništvo imaju 
luke i pristaništa, dok se u Holandiji mogu sresti ona lokalna javna preduzeća koja građanima 
pružaju usluge besplatnih letova. Nemačka i Belgija se izdvajaju po podatku da poseduju 
određeni broj banaka ili drugih finansijskih institucija čiji su vlasnici jedinice lokalne 
samouprave. Litvanija je nekim svojim javnim preduzećima u nadležnost dala održavanje javnih 
kupatila, dok se u Grčkoj može naići na lokalna javna preduzeća koja se bave poslovima 
pružanja pomoći građanima u razvoju karijere61.  
Pored napred navedenih delatnosti lokalnih javnih predzeća koje su specifične za svaku evropsku 
državu posebno, postoje i primeri kada su komunalna preduzeća na lokalnom nivou proširila 
prvobitnu delatnost i na proizvodnju, pa tako „u Rusiji, u Nižnjem Novogordu, opštinsko javno 
preduzeće koje se bavi vodosnabdevanjem Vodokanal, je formiralo „joint venture“ sa 
švajcarskom kompanijom Ozonia International, u kome ruska strana ima 49% vlasništva, a 
švajcarska 51%62“. 
Imajući u vidu sve navedeno u vezi sa delatnostima koje obavljaju lokalna javna preduzeća u 
evropskim državama može se zaključiti da se radi o velikom broju različitih delatnosti, koje nisu 
u svakom slučaju isključivo komunalne prirode, ali koje su od značaja za lokalno stanovništvo, 
kao i za jedinice lokalne samouprave, budući da su poslovni rezultati lokalnog javnog sektora u 
evropskim državama pozitivni, što nije slučaj sa Srbijom. U vezi sa preciziranjem delatnosti 
                                                 
60 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 16. 
61 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
62 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 20. 
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javnih preduzeća na lokalnom nivou ne postoje stroga i uniformna pravila, i one se na evropskom 
nivou razlikuju shodno lokalnim potrebama stanovništva u svakoj državi posebno.  
Poslovanje lokalnih javnih preduzeća u državama Evropske unije u nekim slučajevima je 
ograničeno samo na teritoriju nadležnosti jedinice lokalne samouprave (Austrija, Nemačka, 
Italija, Švedska i Velika Britanija). U Sloveniji teritorijalna ograničenost poslovanja lokalnih 
javnih preduzeća nije zakonska obaveza, ali ova preduzeća u praksi ipak posluju unutar teritoriji 
svoje lokalne samouprave63. Međutim, i ovde se mogu uočiti razlike u smislu da teritorijalna 
limitiranost u nekim džavama se odnosi na sve delatnosti (Austrija i Velika Britanija), dok, na 
primer, Italija teritorijalna ograničenja postavlja samo za čistoću, otpad i vodovod. I pored 
zakonski postavljenih teritorijalnih ograničenja za obavljanje delatnosti lokalnih javnih 
preduzeća, u praksi se prepoznaju i primeri kada se takva ograničenja mogu prevazći u cilju 
širenja poslovanja, pa tako „kompanija koja se bavi vodosnabdevanjem u Stokholmu zakonski ne 
može poslovati van Švedske. Ipak, ona pruža konsultanstke usluge drugim javnim preduzećima, 
posebno u centralnoj i istočnoj Evropi64“. Ovaj primer širenja poslovanja može poslužiti i 
domaćim lokalnim javnim preduzećima za razmatranje mogućnosti za povećanje obima 
poslovanja i u krajnjoj instanci za poboljšanje poslovnh rezultata.  
Institucionalni oblici u kojima su lokalna javna preduzeća u evropskim državama organizovana 
takođe nisu uniformni, budući da se u najvećem broju slučajeva javljaju u formi akcionarskih 
društava, zatim u formi društava sa ograničenom odgovornošću. Pored ova dva pravna oblika, u 
Begiji, Danskoj i Grčkoj se lokalna javna preduzeća javljaju i u obliku zadruge, u Italiji u obliku 
konzorcijuma, u Belgiji u obliku neprofitne organizacije, u Danskoj čak zaposleni imaju udeo u 
valsništvu lokalnih javnih preduzeća, dok u formi javnih preduzeća, na način koji je poznat i u 
domaćim okvirima, lokalna preduzeća se javljaju u Grčkoj, Mađarskoj, Letoniji i Litvaniji65.  Za 
Srbiju su najkarakterističnija lokalna javna i javna komunalna preduzeća koja nisu organizovana 
u formi akcionarskog društva ili društva sa ograničenom odgovornošću, i koja su u vlasništvu 
jedinica lokalne samouprave, zbog čega su domaća lokalna javna preduzeća najuporedivija sa 
primerima iz Letonije, Litvanije i sa nekim primerima iz Grčke.  
                                                 
63 http://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf, (01.04.2018) 
64 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
65 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 




2. Organizacioni modeli evropskih lokalnih javnih preduzeća 
Modeli organizovanja lokalnih javnih preduzeća u državama Evropske unije su takođe specifični 
za svaku državu pojedinačno, ali se i po ovom pitanju može doći do zajedničkih zaključaka. 
„Savremeni uslovi poslovanja, koje karakterišu ubrzane promene, novi modeli stvaranja profita, 
neophodnost korišćenja informaciono komunikacionih tehnologija i drugi faktori nameću 
primenu novih organizacionih modela. Zbog značaja javnog sektora za zajednicu, u mnogim 
evropskim lokalnim samoupravama su primenjeni savremeni modeli organizacije u javnom 
sektoru. Koncept koji je najviše zastupljen zasniva se na umrežavanju javnih preduzeća66“.  
Prema iskustvima koja beleže države koje su primenile model umrežavanja lokalnih javnih 
preduzeća, njegove prednosti se ogledaju u omogućavanju bolje tržišne pozicije preduzeća, u 
davanju mogućnosti da postojeći resursi budu bolje i efikasnije iskorišćeni, kao i u mogućnosti 
kontinuirane razmene znanja. Sve ovo je ovim lokalnim javnim preduzećima omogućilo 
postizanje i bolje tržišne konkurentnosti. Mrežni modeli koji se mogu uočiti u postojećoj praksi u 
državama Evropske unije baziraju se na principima specijalizacije preduzeća, koja zahteva da se 
svako preduzeće bavi samo i isključivo onom delatnošću koju može najefikasnije i najbolje 
raditi, koja se stoga naziva i core delatnost, odnosno core business. Način organizacije koji 
podrazumeva da se jedno lokalno javno preduzeće bavi samo jednom delatnošću posledično 
zahteva umrežavanje, odnosno povezaivanje sa drugim poslovnim subjektima koji obavljaju 
druge delatnosti, a za čijim uslugama ili proizvodima se javlja potreba tokom redovnog 
poslovanja svakog preduzeća koje istu sam sebi ne može pružiti.  
U konsultovanoj literaturi se mogu naći tvrdnje o postojanju dva smera nastajanja mrežnih 
organizacija u lokalnom javnom sektoru evropskih zemalja. Prvi smer se odnosi na pretežnu 
nameru da se na ovaj način smanje transakcioni troškovi, zbog čega se beleži umrežavanje 
preduzeća koja su inače na tržištu često uspostavljala relaciju. Transakcione troškove u ovom 
smislu je potrebno razumeti kao troškove koji nastaju u procesu prelaska usluge ili proizvoda ili 
preko granica jednog preduzeća, ili preko granica nekog od njegovih delova. Stvaranjem mrežne 
organizacije i formalizacijom odnosa, kao i kroz postavljanje jasnih standarda, logičan sled je da 
                                                 
66 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 27. 
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transakcioni troškovi budu smanjeni. Evropska javna preduzeća koja posluju na lokalnom nivou 
su najčešće do odluke o umrežavanju dolazila upravo zbog prepoznatih visokih transakcionih 
troškova u njihovom javnom sektoru, kakav je slučaj bio i u Italiji, koja je 1990. godine 
reformisala svoj javni sektor, u okviru čega su brojne lokalne samouprave uspostavile mrežnu 
organizaciju tako što su formirale holding kompanije67.  
Drugi smer nastajanja mrežnih organizacija ogleda se u pretežnoj nameri da se određene funkcije 
koje nisu bile u sklopu pretežne delatnosti lokalnih javnih preduzeća izmeste iz njih, zbog čega 
se pristupilu primeni autsorsinga. Takav slučaj postoji u Finskoj, tačnije u gradu Hamelina, u 
kome je nekoliko opština stvorilo kompaniju za snabdevanje sa vlasničkom strukturom 
proporcionalnoj uloženoj infrastrukturi u zajedničkoj kompaniji. Nova, zajednička kompanija je 
određene aktivnosti koje su joj neophodne u poslovanju, kao što su knjigovodstvo, dizajn ili 
projektovanje, podmrila primenom autsorsinga68. Ovaj primer umrežavanja i rešavanja načina na 
koji će se izvršavati aktivnosti koje nisu u pretežnoj delatnosti preduzeća je vredan razmatranja i 
za situciju u Srbiji, gde su troškovi koji se izdvajaju po svakom zaposlenom daleko veći od neto 
iznosa plate.  
Na teritoriji evropskih zemalja kao najučestaliji institucionalni oblik umrežavanja se javlja 
holding, koji se u javnom sektoru javlja početkom prošlog veka, i to na tlu Sjedinjenih 
Ameriičkih Država, koje su ovaj oblik implementirale u oblast energetike. U Evropi se kao 
holding sa najdužom tradicijom navodi Bečki holding, čiji se počeci vezuju za 1974. godinu. 
Holding je potrebno razumeti kao društvo koje ima mehanizam kontrole nad drugim društvima 
ili filijalama, i taj mehanizam je oličen u vlasništvu nad akcijama zavisnih društava, odnosno 
filijala69.  
Primeri holdinga u javnom sektoru se mogu naći i u državama iz okruženja, pa se tako često 
korišćeni priemri u stručnoj literaturi odnose na gradove Đer, Milano, Ljubljanu i Zagreb. 
Razlozi za implenetaciju holdinga u lokalnom javnom sektoru su bili različiti. Primera radi, 
Mađarski Đer se vodio sledećim ciljevima – smanjenje troškova menadžerskih struktura, 
                                                 
67 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 28. 
68 Jaško, O., Golubović, D., Komazec, S., Todorović, O., Mogućnosti i modeli restrukturiranja javnih preduzeća GO 
Obrenovac, Beograd, 2013., str. 28. 




uvođenje profesionalnog menadžmenta, podizanje nivoa upravljivosti gradskim preduzećima, 
kao i ekonomija obima. Italijanski grad Milano je uvođenjem holdinga težio boljoj kontroli rada 
gradskih preduzeća, zatim većoj transparentnosti u njihovom radu, kao i uspostavljanju potrebne 
kontrole usluga koje su od javnog interesa. Slovenačka Ljubljana je holdingom nastojala da u 
komunalne delatnosti uključi i kompanije u privatnom vlasništvu, da podstakne ubrazni tržišni 
razvoj i unapredi kvalitet usluga koje se distribuiraju građanima, kao i da dođe do dodatnih 
izvora prihoda putem usluga koje se kroz holding nude na tržištu70.  
Svi napred navedeni razlozi koji su različiti gradovi isticali prilikom osnivanja svojih lokalnih 
holdinga, govore u prilog velikih potencijala koji se nalaze u ovom institucionalnom obliku 
















                                                 
70 Todorović, I., Restrukturiranje javnih preduzeća kroz holding – Oganizaciono restrukturiranje, Fakultet 
organizacionih nauka, Beograd, ppt. 
51 
 
3. Procena uticaja decentralizacije na modernizaciju javne uprave u Hrvatskoj71 
Decentralizacija javne administracije u Hrvatskoj je započeta 2001. godine, kroz nekoliko 
segmenata reforme : širenje obima aktivnosti i jačanje autonomije lokalnih organa vlasti, 
uvođenje generalne klauzule i principa supsidijarnosti, ograničenje nadzora države na nadzor 
zakonitosti, snaženje lokalnih demokratija kao i lokalnih finansijskih kapaciteta i teritorijalne 
reforme. 
Ovakvom ograničenom decentralizacijom jesu zabeleženi počeci modernizacije lokalne uprave. 
Od 128 gradova njih 40 je uvelo neke segmente reforme ok kojih, najviše standarde, ankete o 
zadovoljstvu korisnika usluga uprave. Od skoro se mere performanse učinka zaposlenih, ali ne 
postoje isplate vezane za učinak zaposlenih. Javni sektor je i dalje glavni snabdevač javnih 
usluga, dok je trend privatizacije najuočljiviji u oblasti zdrastvene zašite, posebno u snabdevanju 
lekovima.  
Od 2013 godine lokalne javne uprave su u obavezi da sprovode javne konsultacije prilikom 
izglasavanja odluka, akata i drugih strateških dokumenata. Uočeno je da većina opština ne nudi 
elektronske usluge svojim korisnicima, a tek nekoliko gradova ima širi spektar elektronski 
dostupnih usluga. Samo je vatrogasna služba kompletno decentralizovana a samo 34 grada su u 
stanju da preuzmu decentralizovane funkcije. Svetao primer možemo uočiti tek u Puli, 
objedinjeni sistem naplate, ali gde ne postoje podaci o rezultatima uvođenja ovog sistema. U 
istraživanju od 2016 godine, 24 grada ima decentralizovane funkcije, 16 gradova nema 
decentralizovane funkcije ali koriste recimo ISO standarde, 10 gradova iako imaju 
decentralizovane funkcije ne koriste niti jednu, dok ostatak gradova niti ima decentralizovane 
funkcije niti koristi bilo koji segment.  
Ovakva ograničena decentralizacija u Hrvatskoj, nije imala direktnog uticaja na modernizaciju 
javne uprave, samo u segment upravljanja kvalitetom usluga može se primetiti indirektan uticaj 
decentralizacije. Decentralizacija je stvorila atmosferu uvećanih očekivanja građana u kvalitetu 
isporuke lokalnih usluga. Pozitivniji efekti nisu ostvareni usled nedovršenosti procesa 
decentralizacije.71 
 
                                                 
71 Koprić I., Wollmann H., Marcou G., Evaluation the Impact od Decentralisation on Local Public Management 
Modernisation in Croatia, Evaluating Reforms of Local Public and Social Services in Europe, 2018, pn 261-277. 
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IV NAČINI ZA UNAPREĐENJE EFIKASNOSTI DOMAĆIH LOKALNIH 
JAVNIH PREDUZEĆA 
1. Primena autsorsing odnosa 
Prva mogućnost koju lokalna javna preduzeća u Srbiji mogu više koristiti nego što je to bila 
praksa do sada, a u cilju postizanja veće efikasnosti i smanjenja troškova, jeste autsorsing 
(outsourcing), slično primeru iz Švedske, koja je na taj način formirala svoje mrežne 
organizacije na lokalnom nivou. Autsorsing je svoju ekspanziju na svetskom nivou započeo 
osamdesetih godina 20. veka, kada se steklo nekoliko potrebnih uslova, kao što su72: 
 promene u tehnologiji, 
 značajniji akcenat na kor (core) kompetencijama poslovnih subjekata, 
 globalizacija usled koje je došlo do rasta rizika, kao i do jače potrebe za 
fleksibilnošću. 
 
Slično i drugim pojmovima koji izlaze iz delokruga prirodnih i egzaktnih nauka, tako i pojam 
autsorsinga nema jedinstvenu definiciju, već su brojni autori ovaj pojam koji je nastao spajanjem 
reči Outside – Resource – Using, definisali na sebi svojstvene načine i pri tome uvek 
zadržavajući njegovo bazično značenje koje se odnosi na izmeštanje poslova van okvira jedne 
organizacije. Tako, na primer, neki autori pojam autsorsinga definišu prilično usko, na način da 
ga određuju prosto kao izmeštanje poslova jedne kompanije van njenih okvira, odnosno u neku 
drugu kompaniju, uz dodatak da jedna od kompanija povezana autsorsingom obično posluje sa 
sedištem koje je u nekoj drugoj državi73. Ovakva definicija, osim što nije dovoljno obuhvatna, 
često je nailazila na kritike upravo zbog insistranja da kod autsorsinga kompanije nemaju sedište 
u istoj državi, što shodno savremenoj praksi poslovanja se pokazuje kao pogrešna tvrdnja, 
odnosno brojni su primeri gde se autsorsing primenjuje između dve kompanije iz iste države. 
„Autsorsing je poslovna praksa u kojoj jedna kompanija upošljava drugu kompaniju ili pojedince 
za obavljanje poslova, upravljanje poslovima ili pružanje usluga koje su prethodno izvršavali 
                                                 
72 Jaško,O., Čudanov, M., Jevtić, M.,  Krivokapić, J., Projektovanje organizacije, Fakultet organizacinih nauka, 
Beograd, 2013., str.468. 
73 Palm, R., Partnering Through Outsourcing, New Directions for Student Services, 2001., no. 96,pp. 5-11. 
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zaposleni74“. Suština autsorsinga jeste izmeštanje internih poslova van jedne organizacije, sa 
ciljem da isti budu obavljeni na kvalitetan, ali i efikasan i finansijski isplativ način. 
Mnogo obuhvatnija i prihvatljivija definicija autsorsinga govori da je u ovom slučaju reč o 
delegiranju poslova od strane jedne kompanije nekoj trećoj strani, odnosno snabdevaču, koji 
može ali ne mora nužno imati sedište u nekoj drugoj državi. Takođe, autsorsing se ne mora 
odnositi samo na pojedinačne poslove, već postoje situacije kada utiče na kompletan poslovni 
proces, i u tom slučaju se ova pojava naziva autsorsingom poslovnog procesa (BPO). Autsorsing 
predstavlja poslovni odnos koji se uspostavlja na duži rok, između kompanije koja ima ulogu 
snabdevanog i kompanije koja je u ulozi snabdevača, pri čemu oba aktera dele zajednički rizik 
poslovanja75. „Danas sve veći broj organizacija razvija procesno i organizaciono orijentisane 
strategije izmeštanja funkcija i aktivnosti, umesto forkusiranja na samostalne. Autsorsing, kao 
pojava, ima tendenciju da se preobrati od rešenja za poboljšanje efikasnosti jedne funckije ili 
aktivnosti u poduhvat za rekonfiguraciju celokupnog poslovnog procesa, a posebno 
organizacione strukture76“.  
Najvažniji razlog koji je doveo do većeg korišćenja potencijala autsorsinga nalazi se u 
prepoznavanju mogućnosti od strane velikih kompanija da poslove koji nisu kor poslovi njihove 
organizacije može obaviti neka druga, specijalizovana kompanija, uz niže troškove. Pored toga, 
istovremeno su prepoznati i potencijali autsorsinga u njegovom korišćenju od strane manjih 
kompanija, koje na taj način stiču mogućnost da funkcionalno budu efikasne makar približno 
velikim kompanijama. Takođe, sa primenom autsorsinga kompanije su opravdano očekivale i 
poboljšanje kvaliteta, kao i veću fleksibilnost i lakše sprovođenje promena.  
Kao najčešći pozitivni rezultati autsorsinga u stručnoj literaturi se izdvajaju: 
 „foksuranje na jezgro aktivnosti kompanije, 
 ostvarivanje glavnih strateških ciljeva kompanije, 
 ostvarivanje troškovnih prednosti i, u isto vreme, uvođenje troškovne discipline u 
organizaciju, 
                                                 
74 https://searchcio.techtarget.com/definition/outsourcing, (02.04.2018). 
75 Robinson, M., Kalakota, R., Offshore outsiurcing: Business models, ROI and best practices, USA: Mivar Press, 
2005. 
76 Jaško,O., Čudanov, M., Jevtić, M.,  Krivokapić, J., Projektovanje organizacije, Fakultet organizacinih nauka, 
Beograd, 2014., str.471. 
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 obezbeđivanje neophodnih sredstava za poboljšanje kvaliteta usluge, 
 uticanje na viši menadžment da poveća ulaganja u tehnologiju77“. 
 
U cilju davanja objektivne slike potrebno je istaći da korišćenje autsorsinga u poslovanju nosi i 
određene rizike koji, u slučaju da se ne minimiziraju ne mogu dati očekivane, napred navedene 
prednosti. Najveći rizik kod primene autsorsinga ogleda se u mogućnosti gubitka kompetencije, 
koji posebno dolazi do izražaja u slučaju autsorsinga koji se bazira na ljudskim resursima. 
Praktično, ovde se opasnost ogleda u povećanim šansama da zaposleni koji su obavljali poslove 
koji se prebacuju na autsorsing režim postanu višak radne snage i budu otpušteni, što nosi sa 
sobom visoki rizik od potencjalnih socijalnih tenzija. Sa ovim povezani rizik jeste i rizik od 
smanjenja vrednosti intelektualnog kapitala kompanije koja određene poslove prepušta 
autsorsingu, čime na duži rok ne ulaže u kompetencije zaposlenih koji su prethodno obavljali te 
poslove. 
Takođe, postoje i autori koji kao primarni naglašavaju rizik proceduralne prirode koji nastaje 
prilikom primene autsorsinga, a koji se sastoji u tome da se pažnja prilikom odlučivanja o 
autsorsingu isključivo poklanja pravnim mogućnostima i ekonomskoj opravdanosti, ali da se sam 
proces autsorsing u takvim razmatranjima zanemari. Pored toga, mnoge kompanije se odlučuju 
za autsorsing vođene željom da dođu do brzih profita, pri čemu preskaču mnoge važne korake u 
definisanju ugovora o autsorsingu. „Rizici u autsorsing poduhvatu mogu biti smanjeni pravilnim 
formulisanjem ugovora. Jedan od rizika autsorsinga je smanjenje nivoa usluge i neadekvatna 
fleksibilnost u ostvarivanju postavljenih rokova na štetu snabdevanog. Tokom formulisanja 
ugovora mora postojati svesnost ovog scenarija. Pravilno fomulisan ugovor će zaštiti od 
opadanja nivoa kvaliteta usluge78“. Smatra se da dobar ugovor o autsorsing odnosu mora 
pokrivati seldeće ključne tačke79: 
 definisanje jasnih standarda usluge, 
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78 Jaško,O., Čudanov, M., Jevtić, M.,  Krivokapić, J., Projektovanje organizacije, Fakultet organizacinih nauka, 
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 definisanje pitanja odgovornosti i osiguranja, 
 preciziranje cena i naknada, 
 pitanje zapošljavanja, 
 ostale odredbe (npr. rok važenja ugvornog odnosa, pitanje kontinuiranog unapređenja 
performansi i sl.).  
Može se reći da su se autsorsing odnosom bavili brojni autori, koji su shodno svojim polazištima 
i ciljevima analiza izdvajali i različite rizike imanentne ovom poslovnom odnosu. Pored napred 
pomenutih rizika, kao veoma učestali se izdavajaju i: rizik zavisnosti od snabdevača (Quelin & 
Duhamel), 2003 i rizik oportunizma (Aron et al, 2005), gubitak strateške fleksibilnosti 
(Chesbrough & Teece, 1996), gubitak unutrašnje koherentnosti (Hoecht & Trott, 2006), rizik od 
„ofšoringa“ (Power et al, 2004), rizici za reputaciju (Beasley et al, 2004), i slično80. Imajući na 
umu sve benefite, ali i moguće rizike koje je moguće očekivati sa primenom autsorsing odnosa, 
potrebno je da menadžeri koji donose finalne odluke u potpunosti budu uključeni u sve faze 
odlučivanja o autsorsingu, kako bi bili u mogućnosti da prepoznaju sve preteće rizike, ali i da 
pripreme rešenja ukoliko se neki od njih zaista i pojavi Autsorsing odnos zahteva dobro 
upravljanje u svim fazama realizacije. 
Sagledavajući suštinu autsorsinga, kao i sve potencijalne prednosti i nedostatke od njegove 
primene, i primenom istih na lokalna javna preduzeća u Srbiji, može se zaključiti da potencijali 
koje ovaj odnos donosi poslovanju su vredni zalaganja menadžmenta ovih preduzeća, u smislu 
njihovog zalaganja u prepoznavanju poslova i funkcija koji će se efikasnije obavljati kroz 
autsorsing. Pozitivna iskustva mnogih velikih i uspešnih kompanija, koje su najčešći korisnici 
autsorsinga, daju dobru preporuku da se njegova upotreba u većoj meri praktikuje i u lokalnom 
javnom sektoru. Primera radi, ukoliko se samo kao hipotetički primer uzme jedno lokalno javno 
preduzeće, beogradski Parking servis, može se izvesti pretpostavka da ovo lokalno preduzeće, 
primenom autsorsinga za poslove koji nisu njegovi kor poslovi (pretežna delatnost Parking 
servisa se odnosi na upravljanje, korišćenje i održavanje javnih parkirališta i garaža), a to mogu 
biti poslovi javnih nabavki, ili računovodstveni poslovi, na taj način može osloboditi dodatne 
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resurse, i finansijske, i vremenske, za unapređenje svoje osnovne delatnosti, prepuštajući one 
koje su za njega sporedne, ali ipak u poslovanju potrebne, kompanijama koje dolaze sa spoljne 
strane ove organizacije.  
Ma koliko da jedno lokalno javno preduzeće posluje uspešno i pokazuje rezultate, uvek postoji 
potreba da se poslovanje u osnovnoj delatnosti unapređuje i da se na taj način ili zadrži vodeća 
tržišna pozicija, ili unapredi trenutna, a nedovoljno zadovoljavajuća. Nastavljajući se na 
pomenuti primer JKP Parking servisa, potrebu za kontinuiranim praćenjem tržišta i potreba 
korisnika usluga koje se pružaju u okviru bazične delatnosti ovog preduzeća, pojačavaju sve 
češće pojave privatnih parkirališta i garaža na teritoriji grada Beograda, koji na neki način 
predstavljaju nelojalnu konkurenciju, u smislu da njihovo poslovanje proističe iz trenutne pravne 
praznine i nepostojanja regulative koja bi na potreban način uredila poslovanje privatnih 
kompanija u oblasti korišćenja parkirališta i garaža, što trenutno daje mogućnost da privatna 
parkirališta određenim licima donose zaradu, iako ne posluju u skladu sa važećim standardima, 
kojih JKP Parking servis, kao lokalno javno preduzeće, mora da se pridržava. 
Dakle, uključujući autsorsing u poslovanje, lokalna javna preduzeća dobijaju mogućnost da 
sporedne poslove obavljaju na kvalitetan i jeftiniji način, kao i mogućnost da sve raspoložive 
kapacitete uposle u unapređenje poslova iz osnovne delatnosti. Za minimizaranje rizika od 
uvođenja autsorsinga potrebno je dobro poznavanje i primenjivanje principa upravljanja 
promenama od strane direktora lokalnih javnih preduzeća, o kojima će u daljem tekstu biti reči. 
 
 
2. Ulaganje u intelektualni kapital 
Druga mogućnost koju lokalna javna preduzeća u Srbiji mogu više koristiti u cilju postizanja 
veće efikasnosti i postizanja boljih poslovnih rezultata tiče se većeg ulaganja u intelektualni 
kapital, odnosno u znanje, sposobnosti i veštine svojih zaposlenih, pre svega zaposlenih koji 
obavljaju poslove iz osnovne delatnosti preduzeća, koji veoma često zahtevaju visoko stručna i 
specijalizovana znanja. 
Znanje je resurs koji je poslednjih decenija dobilo na značaju, i za koji se sve više smatra da 
predstavlja ključni faktor u postizanju konkurentske prednosti na tržištu. Naime, sve više je jasno 
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da tehnološki napredak nije dovoljan uslov za poslovni uspeh, i ovaj trend je prvo uočen od 
strane velikih privatnih kompanija, koje se uvek lakše i brže prilagođavaju inovacijama u 
poslovanju. Upravo su privatne kompanije prve krenule sa ulaganjem u ovaj resurs, čime su 
rapidno uvećavale sopstveni intelektualni kapital, i to putem unapređenja znanja, sposobnosti i 
veština svojih zaposlenih. Ovakva praksa, posebno u velikim multinacionalnim kompanijama, 
danas je redovna i neizostavna, iz razloga što moderna ekonomija počiva upravo na 
nematerijalnim resursima koji se na prvom mestu nalaze kod zaposlenih, odnosno kod svih 
članova organizacije, bilo da su oni deo strateškog vrha ili operativnog jezgra. Ulaganje u 
intelektualni kapital, odnosno unapređenje znanja i veština članova na svim nivoima organzacije 
u krajnjoj instanci i na duži rok donosi veću efikasnost, veći profit i veću motivisanost i 
zaposlenih i menadžerskog sloja.  
Da je intelektualni kapital činilac kome se mora posvećivati dužna pažnja govori i uspostavljena 
praksa da se u proceni tržišne vrednosti jedne kompanije uvek podjednako uključuje i procena 
njenog finansijskog kapitala, ali i procena njenog intelektualnog kapitala, tako da njihov zbir 
daje ukupnu vrednost predmetne kompanije. Pojedini autori, posmatrajući i poredeći ove dve 
vrste kapitala, prednost daju intelektualnom kapitalu, smatrajući ga vrednijim od finansijskog, 
no, bez obzira na očekivane razlike u stavovima autora koji su se dublje bavili ovakvim 
analizama, osnovano se može zaključiti da kompanije do najboljih poslovnih rezultata dolaze 
ukoliko jednako vrednuju organizacijski kapital, intelektualni kapital i potrošački kapital. Kroz 
uspešnu kombinaciju napred navedena tri tipa kapitala dolazi se do maksimiziranja vrednosti 
fiannsijskog kapitala kompanije81. 
Dakle, gotovo sve uspešne privatne kompanije su prepoznale potencijal intelektualnog kapitala 
za dolaženje do konkurentske prednosti na tržištu na kojem posluju, i to je razlog da iste 
smernice slede i javna preduzeća, u ovom slučaju lokalna javna preduzeća koja su, bez obzira što 
su u najvećem broju slučajeva osnovana sa ciljem obavljanja delatnosti od opšteg interesa, ipak 
tržišno usmerena, tako da su u nekim delatnostima u situaciji da se na tržištu bore sa 
konkurencijom koja dolazi iz privatnog sektora.  
                                                 
81 Ungerer, M., Developing Core Capabilities in a Financial Services Firm: AN Intellectual Capital Perspective, 
2004., p. 124. 
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Pojam „intelektualni kapital“ je pojam novijeg doba, i njegovi istorijski počeci se vezuju za rad 
Džona Galbrajta (John Kenneth Galbraith), koji je 1969. godine po prvi put uveo u upotrebu 
ovaj pojam, nakon čega se javlja sve veći broj stručnih radova i studija koji su u središte 
istraživanja postavili intelektualni kapital. Jedan od veoma značajnih autora iz ove oblasti jeste i 
Tomas Stjuart (Thomas A. Stewart), kod koga je intelektualni kapital određen kao zbir svega 
onoga što članovi jedne organizacije umeju i znaju, i upravo suma tih sposobnosti, veština i 
znanja organizaciji daje mogućnost da postigne konkurentsku prednost u svom poslovanju. 
Preciznije se može reći da, shodno shvatanju Tomasa Stjuarta intelektualni kapital objedinjuje 
znanje, poslovno iskustvo, poslovne informacije koje organizacija poseduje, jednako kao i 
intelektualnu svojinu, i suma svih ovih elemenata se koristi kako bi se došlo do najboljeg 
fiannsijskog rezultata u poslovanju82.  
Švedski autor Karl Erik Svibi (Karl-Erik Sveiby) je svoju istraživački pažnju takođe posvetio 
konceptu intelektualnog kapitala, posebno se baveći pitanjima koja se tiču upravljanja znanja i 
upravljanja intelektualnim kapitalom. Svibi je uočio značaj iznalaženja mogućnosti za preciznije 
merenje i računovodstveni prikaz ljudskog kapitala u kompanijama, i njegovi napori na ovom 
polju rezultirali su kroz rad objavljen 1989. godine, The Invisible Balance Sheet, u kome je 
prezentvao način za merenje pomenutog tipa kapitala. Naime, autor je kapital znanja raščlanio na 
tri sastavna nivoa – strukturalni nivo, individualni nivo i potrošački nivo, što je predstavljalo prvi 
standard koji se koristio u funkciji prikazivanja nematerijalnog, odnosno nevidljivog kapitala. 
Posle rešenja do kojih je došao ovaj švedski autor i brojni drugi autori su se prihvatali analiza u 
vezi sa iznalaženjem obuhvatnijih odgovora na pitanja koja se tiču vrednovanja intelektualnog 
kapitala i prikaza njegove vrednosti u okviru ukupne vrednosti jedne kompanije. Ovakvi napori 
su doveli do toga da je danas intelektualni kapital kategorija koju je moguće računovodsvtveno 
obračunati, i kategorija koju je moguće precizno izmeriti, odnosno njeno učešće u kreiranjuu 
finansijske dobiti jedne kompanije.  
Budući da su ubrzani razvoj, stalne promene i kretanje imanentni današnjem globalizovanom 
svetu, ni ekonomski razvoj nije moguće posmatrati izvan takvog konteksta i baviti se njime sa 
tradicionalnih postavki, odnsono posmatrati ga samo na bazi infrastrukturnog razvoja i izgradnji 
fabrika. Danas je nužno ekonomski razvoj posmatrati i meriti na bazi drugačijih parametara, 
                                                 
82 Steward, T. A., „The Intellectual Capital: the New Wealth of Organizations“, Doubleday/Currency, New York, 
1997, p. 9. 
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odnosno na bazi razvoja nematerijalnih faktora kakvi su znanje, poslovne ideje, veštine, 
informacije i slično83. „Sve brže i neizvesnije promene u poslovnom okruženju preduzeća 
naterale su menadžment preduzeća da razmisle na čemu će zasnivati svoju konkurentsku 
prednost i kako će se odupreti konkurenciji. Ubrzo su shvatili da prednost njihovog preduzeća 
zavisi od toga šta ono zna, kako upotrebljava to što zna i koliko brzo može naučiti nešto novo. 
Sposobnost prilagođavanja i učenja preduzeća, neki su autori povezali s novom ekonomskom 
kategorijom – intelektualnim kapitalom.84” Citirana sentenca se u potpunosti može primeniti i na 
lokalna javna preduzeća koja su predmet analize ovog rada, i koja su ravnopravni učesnici u 
tržišnim utakmicama sa svim ostalim poslovnim subjektima, budući da svi imaju isti cilj, a to je 
najmanje pozitivan finansijski rezultat na kraju poslovne godine. 
Intelektualni kapital je poznat kako u materijalnoj formi, isto tako i u nematerijalnoj formi. Prva 
pomenuta, materijalna forma intelektualnog kapitala, pojavljuje se u vidu licenci, u vidu baza 
podataka i slično, dok nematerijalna forma intelektualnog kapitala ima specifične pojavne oblike 
kavi su znanja i veštine zaposlenih, njihove sposobnosti, njihovo radno iskustvo. I materijalna i 
nematerijalna forma intelektualnog kapitala imaju jednaku važnost i jednako učestvuju u 
ukupnoj vrednosti kompanije posmatrane kao celine.  
Intelektualni kapital je u modernoj ekonomiji veoma značajan činilac konkurentske prednosti 
poslovnih entiteta, posebno ukoliko se ima u vidu činjenica da je istovremeno materijalni kapital 
u velikoj meri gubio svoju važnost zato što nije zaštićen od brzog zastarevanja, a zbog čega 
iziskuje velika i neizvesna ulaganja u zanavljanja i praćaenje aktuelnih tendencija u 
poslovanju.Iz tog razloga je investiranje u znanje, sposobnosti i veštine ljudi, člnaova 
organizacije, zaposlenih u kompaniji, investicija koja je na duži rok bolji izbor. Tako se danas 
sve češće može čuti da je za uspeh svakog poslovnog subjekta, bez obzira u kojoj pravnoj ili 
svojinskoj formi on finkcioniše, od suštinske važnosti njegova sposobnost da kontinuirano stvara 
svoj intelektualni kapital, upravlja njime i radi na njegovom uvećanju85. Istraživanja i studije 
koja su sprovođene na ovom polju, rezultirali su stavovima i smernicama koje upućuju na 
potrebu da  svaki član organizacije na dvogodišnjem ili najviše trogodišnjem nivou, mora da se 
posveti unapređenju svog znanja, kako bi ostao u mogućnosti da se uspešno prilagođava 
                                                 
83  www.intellectual-capital.net/kmanage.html, 21.09.2017. 
84 Pulić, A. – Sundać, D., Intelektualni kapital, I. B. C. C, Rijeka, 1998, str. 88.  
85 Socioeconomica – The Scientific Journal for Theory and Practice of Socioeconomic Development Vol. 1, No2, 
pp. 303–312, decembar, 2012.   
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aktelnim trendovima i zahtevima poslovanja u svojoj oblasti, jer je i znanje podložno 
amortizacije. Sa tim u vezi naučnici su došli do podatka da u periodu od tri do pet godina 
procenat amortizacije znanja iznosi čak 50%86. 
Takođe, smatra se da organizacije koje se strateški ne opredeljuju da investiraju u intelektualni 
kapital danas se suočavaju sa:  
 „neizvesnom sudbinom, 
 stihijski razvojem, 
 kontaminiranom okolinom, 
 samo lokalnim i regionalnim delovanjem, 
dok, sa druge strane, organizacije koje su prepoznale važnost ulaganja u intelektualni kapital u 
svaremenim uslovima poslovanja mogu osnovano očekivati: 
 materijalno i nematerijalno bogatstvo, 
 uspešnije se nose sa novim izazovima, promenama i brojnom konkurencijom, 
 maksimalno upošljavaju nove resurse, 
 globalno delovanje, 
 svoje potencijale najoptimalnije koriste, 
 povećavaju sposobnost kreiranja vrednosti, 
 unapređuju imidž poslovanja, 
 zadržavaju postojeće potrošače i pridobijaju nove, 
 imaju uspešnu internu i eksternu komunikaciju, 
 razvijaju korporacijsku kulturu koja potiče i ohrabruje zaposlene na proširenje postojećeg 
i stvaranje novog znanja, 
 povećavaju tržišnu vrednost“87. 
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Jednostavnom komparacijom rezlutata rada sa i bez ulaganja u intelektualni kapital, nije teško 
uvideti sve benefite od investiranja u ovaj resurs i njegovog osnaživanja, pa se stoga i kod 
lokalnih javnih preduzeća isti može primeniti i preporučiti praksa ulaganja u intelektualni 
kapital. Navedeno posledično zahteva i posvećivanje dužne pažnje kadrovskoj politici, kao i 
stručnoj, kontinuiranoj edukaciji zaposlenih.  
O važnosti ulaganja u intelektualni, odnosno nematerijalni kapital govore i podaci prikazani na 
Slici 2., na kojoj se može videti kretanje odnosa udela materijanog i nematerijalnog kapitala u 
ukupnoj vrednosti jednog privrednog društva u posmatranom period od 1975. do 2015. godine. 
Podaci prikazani na Slici 2. su dobijeni korišćenjem kriterijuma izračunavanja tržišne vrednosti, 
koje koristi poznata Njujorška berza, i koji se baziraju na tržišnoj kapitalizaciji ukupno petsto 
značajnih kompanija čijim se akcijama prometuje na ovoj berzi. 
Slika 2. Kretanje odnosa udela materijanog i nematerijalnog kapitala u ukupnoj vrednosti 
privrednog društva 
 





Podaci prikazani na Slici 2. potvrđuju činjenicu da je vrednost intelektualnog kapitala za 
četrdeset godina porasla u ogromnoj meri, uz istovremeno opadanje udela vrednosti materijalnog 
kapitala u ukupnoj vrednosti kompanija, koji je u 2015. godini zabeležio učešće manje od 20%. 
1975. godine je inetelektualni kapital bio zastupljen u ukupnoj vrednosti kompanija sa svega 
17%, da bi se nakon četrdeset godina ta zastupljenist dosegla čak 84%, čime je u potpunosti 
preuzet primat nad materijalnim kapitalom.  
Privredni subjekti danas, naročito kompanije koje posluju u privatnom sektoru, veoma dobro su 
razumeli koje prednosti im donosi obrazovan i stručan kadar, zbog čega u ovaj resurs sve više 
ulažu vodeći se maksimom da neznanje i nestručnost su siguran put u poslovni neuspeh. Zadržati 
obrazovan kadar u okviru svojih granica jeste cilj kojem teže sve razvijene države, naročito zbog 
podataka koji govore o tome da u proseku 4% visoko obrazovanih ljudi svoju profesionalnu 
karijeru grade i unapređuju u državama koje nisu njihove matične države, dok se za Srbiju 
procenjuje da se taj broj kreće oko 7%88, što je nedozvoljeno visok procenat „odliva mozgova“. 
Potrebno je da Srbija kao država, ali i sva javna preduzeća koja u njoj posluju, prepoznaju 
benefit od ulaganja u kadrove i od njihovog zadržavanja u nacionalnim okvirima, jer je 
intelektualni kapital posebno vredan resurs koji se vremenom ne troši i ne prevazilazi, već se 
samo kontinuiranim usavršavanjem dodatno unapređuje.   
Skok vrednosti intelektalnog kapitala u odnosu na materijalni kapital, koji se prepoznaje 
poslednjih decenija, daje mogućnosti i lokalnim javnim preduzećima u Srbiji da se prilagode 
ovim trendovima, i da svoja ulaganja preusmere na ljudske resurse, što su svakako ulaganja koje 
manje koštaju nego kada je reč o materijalnom kapitalu, i koja se mnogo brže oplode u 
poslovanju, odnosno brže daju profit. Ovaj put može biti jedan od načina na koji domaća lokalna 
javna preduzeća, koja nemaju pozitivne poslovne rezultate, sa manjim ali temeljnijim ulaganjima 
mogu u kraćem roku preokrenuti takve negativne rezultate.  
Neretko se može čuti ocena da su sva javna preduzeće preopterećena brojem zaposlenih, i 
činjenice govore u prilog tome da je veliki procenat u kojem zaposleni, samo u sektoru lokalnih 
javnih preduzeća učestvuju u ukupnom broju zaposlenih u Srbiji. Jedan od izvora tog problema 
može se odnositi na nepostojanje adekvatno stručne i vešte radne snage, koja bi u kraćem roku i 
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na kvalitetniji način mogla odgovoriti radnim obavezama, i time doprinela da preduzeće bude 
efikasnije u ukupnom poslovanju.  
Kako otpuštanje viška zaposlenih nikada nije socijalno poželjan ili opravdan korak, rešenje za 
ovakvu situaciju u javnim lokalnim preduzećim u Srbiji se može tražiti upravo u promeni odnosa 
prema intelektualnom kapitalu, na način koji bi podrazumevao ulaganje u edukaciju i 
usavršavanje postojećeg kadra, odnosno kod zaposlenih koji nisu pri kraju svog radnog i 
profesionalnog veka, i pored toga uspostavljanje jasnijih i stručno zahtevnijih kriterijuma 
prilikom zapošljavanja novih kadrova. Uvođenje sistema beneficija i nagrađivanja posebno 
stručnih i posebno veštih radnika, koji dokažu da u respektabilnoj meri doprinose dobrom 
rezultatu javnog preduzeća, može delovati afirmativno na sve zaposlene, a u konačnom zbiru i na 
krajnji poslovni uspeh preduzeća. 
 
 
3. Upravljanje promenama kao nužna potreba u poslovanju lokalnog javnog preduzeća 
 Globalizacija i prateći razvoj na svim nivoima (naučni, tehnološki razvoj, razvoj poslovnih 
procesa, i dr.) svim učesnicima privrednih aktivnosti nameću potrebu konstantnog menjanja i 
prilagođavanja aktuelnim okolnostima. Lokalna javna preduzeća su svakako jedan od subjekata 
koji imaju potrebu za stalnim prilagođavanjima svoje organizacione strukture, poslovne 
strategije, kadrovske politike i slično, kako bi u savremenim uslovima poslovanja došla do 
pozitivnih rezultata. Međutim, imajući u vidu njihov specifičan položaj kao javnih preduzeća, 
odnosno kao preduzeća koja osnivaju jedinice lokalne samouprave, svako od njih ne pokazuje 
jednake kapacitete za upravljanje promenama i praćenje savremenih zahteva u poslovanju.  
Promene koje se dešavaju mogu biti eksetrne, odnosno dolaziti iz okruženja, i takve promene 
imaju kapacitet da ostvare značajan uticaj na svako preduzeće. Takođe, promene mogu biti i 
unutrašnjeg porekla, odnosno mogu nastajatu unutar okvira samog preduzeća,  i promene takve 
prirode obično imaju manji potencijal da izvrše uticaj na promene u okolini. Dakle, promene 
eksternog porekla su one promene koje dovode do premećaja odnosa između preduzeća i 
njegove okoline, i da bi se poslovanje posmatranog preduzeća, u ovom slučaju lokalnog javnog 
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preduzeća, ponovo dovelo u sklad sa uslovima koje diktira okolina, potrebno je da se dese 
potrebne promene unutar samog preduzeća.  
Shodno napred datom obrazloženju proizlazi da je sposobnost prilagođavanja na promenjene 
uslove poslovanja, odnosno posedovanje potrebnih kapaciteta za upravljanje promenama, uslov 
za opstanak bilo kog preduzeća.  Svrha upravljanja promenama jeste osposobljavaje preduzeća 
najmanje da zadrži, a poželjno je i da osnaži zatečenu poziciju u okolnostima koje se ogledaju u 
izmenjenim uslovima funkcionisanja. Promene ne predstavljaju opasnost, i na njih se ne sme 
gledati sa averzijom, budući da su one preduslov za rast i razvoj poslovanja, i iz tog razloga se ne 
bi smele zaobilaziti. Uprkos ovoj činjenici, veliki broj organizacija i kompanija se danas 
suočavaju sa manim ili većim unutrašnjim otporima svakoj promeni. Otpori usmereni prema 
promenama javljaju se bilo kao pojedinačni otpori, bilo kao grupni i organizovani otpori, i na 
svaki način opterećuju tok uvođenja inovacija. „Iskustvo u organizacijama pokazuje da su otpori 
svakoj promeni veoma izraženi uprkos tome što su novi projekti koji se predlažu perspektivni i 
očekuje se izuzetna dobit njihovim sprovođenjem. Oni koji su imali dobar položaj i osećali 
sigurnost u starom sistemu suprotstavljaju se svim nagoveštajima moguće promene89“.  
Statistički pokazatelji u vezi sa postojanjem otpora prema promenama govore o tome da izuzetno 
mali broj zaposlenih na promene gleda blagonaklono i prihvata ih dok, sa druge strane, više od 
90% zaposlenih se odupiru promenama i to na pasivan, odnosno prećutan način. Oko 5% 
zaposlenih u nekom preduzeću aktivno i glasno se protive uvođenju promena90. Slika koju 
kreiraju ovakvi statistički pokazatelji ne bi smela da bude zanemarena, i upravljačke strukture je 
moraju imati na umu i pre nego i pristupe implementaciji promena u svom preduzeću. 
Uvažavanje ovakvih pokazatelja u vezi sa odnosom zaposlenih prema promenama zaparvo 
zahteva da se u vezi sa implementacijom promena pristupi obuhvatnim i temeljnim pripremnim 
aktivnostima, sa krajnjim ciljem da otpor zaposlenih bude sveden na najmanju moguću meru. 
Prvi korak je saglasnost menadžerskog sloja,odnosno upravljačkih struktura u preduzeću o 
neophodnosti i mogućim benefitima od implementacije promena. Saglasnost na ovom nivou jeste 
uslov za prelazak na druge pripremne korake, koji se odnose na analizu troškova i koristi od 
promena koje se uvode u preduzeće, zatim na kreiranje plana procesa uvođenja promena, koji 
                                                 
89 Milentijević B., Lazić J.,  Cvijanović M.J., Upravljanje otporom u organizaciji, objavljeni naučni rad, 2004.,  str. 
20. 
90 Isto, str. 20. 
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uključuje i precizan plan raspodele odgovornosti i resursa, kao i na definisanje faza i interakcija 
kroz koje će se sprovoditi željena promena91. 
Po pitanju menadžmenta promena 1998. godine je urađeno istraživanje od strane istraživačke 
kompanije Prosci INC, koje je uključilo studiju slučaja u kojoj je učestvovalo više od sto javnih i 
privatnih organizacija, a samo neke od njih su  Arizona State University, Hoffman LaRoche, kao i 
Compaq Computer Corporation. Organizacije koje su bile uključene u ovu studiju posedovale su 
prethodno iskustvo sa implementiranjem sistemskih promena bilo u proizvode, u tehnologiju, u 
kadrove, bilo u finansijska sredstva, a osnovni zadatak ove studije slučaja odnosio se na 
prepoznavanje i iznalaženje najboljih rešenja iz prakse za efikasno upravljanje promenama. 
Rezultat sprovedene studije ogleda se kroz sublimaciju činilaca neophodnih za uspešno uvođenje 
promena u bilo kom preduzeću:  
 aktivna podrška i uključivanje senior menadžera u svim fazama promene, 
 srazmerno učestvovanje ostalh nivoa menadžera, 
 raspolaganje adekvatnim i potrebnim resursima, 
 kontinuirana i transparentna komunikacija kroz kompaniju, 
 personalne promene po potrebi, 
 obuka i edukacija za zaposlene za primenu novih tehnologija ili postrojenja pre same 
implementacije i uvođenja u poslovne procese92. 
 
Dinamična okruženja u kojima danas funkcionišu sve savremene organizacije nude istovremeno 
i povoljne prilike i mogućnosti, ali donose i rizike i posledične opasnosti. Upravo ovakav 
kontekst traži promene, ali i uspostavljanje efikasnog upravljanja njima, što podrazumeva i 
uspešno suočavanje i rešavanje posebno neosnovanih internih otpora u organizacijama. Svaki 
poslovni subjekt može doći do ciljanog rasta i razvoja ukoliko opsežno i obuhvatno definiše sve 
mehanizme, pravce i načine pomoću kojih je mogući realizovati opredeljenu poslovnu filozofiju, 
odnosno postići ciljeve, ostavriti misiju i dosegnuti viziju rada. Na sve promene koje dolaze iz 
okruženja, dakle iz eksterne sredine, preduzeća mogu pripremiti adekvatne odgovore u smislu 
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blagovremene promene strategije upravljanja i njene taktike, zatim promene tržišne ponude robe 
i usluga, promene tražnje energije ili, na primer, repromaterijala, promene tehnologije ili same 
organizacije.  
U literaturi koja je obrađivana za potrebe ovog rada može se naći “model 7 S”93 koji je ponuđen 
od strane akademske zajednice za svrhu uspešnog uvođenja promena u organizacijama. Naime, 
ovde je izdvojeno sedam elemenata koji nužno moraju biti u visokom stepenu u saglasju, kako bi 




 kadrovska politika 
 veštine 
 stil 
 zajedničke vrednosti 
 
Svaki od navedenih elemenata je bitan, i ne može se napraviti selekcija na lakše i teže ostvarive 
činioce. “Analiza pomoću “modela 7 S” obuhvata istraživanje: usklađenost organizacije sa 
spoljnim okruženjem, usklađenost strategije i ostalih faktora, usklađenost proizvoda i strategije, 
moguće područje neusklađenosti, zašto je do toga došlo i definisanje mogućih rešenja 
problema.94” Upravo u ovome se i nalazi vrednost ovog modela, i svakoj njegovoj kmponenti 
potrebno je pažljivo pristupiti, jer koliko je važna strategija za postizanje konkurentske prednosti, 
isto toliko su važni i ljudi, nosioci intelektualnog kapitala kompanije, kao i vrednosti koje oni 
dele u preduzeću. Sve napred navedene komponente zahtevaju dužnu pažnju i prilikom uvođenja 
promena u lokalnim javnim preduzećima, jer da bi se efikasno i optimalno upravljalo 
promenama nužan uslov je da pojedinačne interne aktivnosti obavljaju najkompetentniji subjekti, 
kako bi se nameravani efekti postigli sa najmanjim troškovima. U ovom segmentu se ponovo 
                                                 
93 Dujanić M., Upravljanje promjenama u preduzeći, originalan naučni rad, Zb.rad – Sveučilište. u Rijeci, 
Ekonomski fakultet, god. 22, Sv. 1, 2004. 
94 Isto, str. 49. 
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prepoznaje značaj ljudskih resursa, i važnost ulaganja u njih u lokalnim javnim preduzećima, 
kako bi se na najoptimalniji način odgovorilo na često upućivane kritike o neadekvatnoj 
kadrovskoj politici i lošoj strukturi zaposlenih i njihovim kompetencijama u svim preduzećima iz 
javnog sektora, pa tako i u lokalnim javnim preduzećima. 
Zbog širokog spektra pitanja koja se javljaju kada je reč o promenama i potrebama da se one 
prihvate kako bi se uvažio savremeni kontekst poslovanja i ukupnog funkcionisanja, ovom 
segmentu je potrebno pristupiti sa šireg, stručnog aspekta. Nauka o upravljanju, čiji počeci sežu 
svega nekoliko decenija unazad, nastoji da precizno definiše i analizira sve neophodne činioce 
upravljanja promenama u bilo kojoj organizaciji. Sa tim u vezi, za promene se u  najširem smislu 
može naći objašnjenje da predstavljaju “prelazak iz jednog (postojećeg) stanja u neko novo 
stanje (bilo da se radi o pojedincima, organizacijama ili samom društvu); promena je 
najznačajniji događaj u nekom sistemu, uspešnost promene valorizuje se novim stanjem, a da li 
će do njega doći zavisi od više uticajnih faktora: okoline, upravljanja, znanja, volje za 
promenom, otpora promenama, preduzetničkog duha, motivacije, rizika…95”  
Vezano za promene koje su neminovnost važno je znati da se one mogu implementirati i 
sprovoditi u skladu sa potrebama organizacije kod koje nastaju, i u skladu sa datim uslovima. 
Pokušaji da se one nametnu bilo unutrašnjim naredbama i obavezujućim pravilima, bilo 
eksternim pristiscima, nikada nisu davali dobre rezultate. O tome svedoči i praksa mnogih 
restrukuriranih javnih preduzeća u Srbiji, koja se samim naredbama i propisima nisu mogla 
pilagoditi novouspostavljenim tržišnim uslovima poslovanja, zbog čega je mnoga od njih 
zadesila sudbina stečaja i posledičnog propadanja.  
Promene je neophodno sprovoditi postepeno i fazno, i u stručnoj literarturi se izdavajaju sledeće 




                                                 






Značaj promena i benefit na širem planu od njih vidljiv je po završetku procesa upravljanja 
promenama, a krajnji rezultati bi trebalo da deluju inspirativno i ohrabrujuće za sve buduće 
poteze i odluke po pitanju prilagođavanja novim okolnostima na način uvođenja adekvatnih i 
potrebnih promena.  
Mnogi autori su nastojali da objasne fenomen promena i, primera radi, neki od njih su to činili 
koristeći teorije životnog ciklusa. Teorije iz ovog miljea promene u organizacijama objašnjavaju 
na bazi analogije sa živim organizmima, odnosno, kao što živa bića imaju razvojne faze, tako i 
organizacije prolaze kroz svoje faze razvoja. “Teorije životnog ciklusa uključuju inkrementalne i 
radikalne promene. Tokom jedne faze životnog ciklusa organizacija doživljava promene 
inkrementalnog karaktera. Međitim, svaka promena kojom organizacija prelazi iz jedne faze u 
drugu je diskontinualna.97” Dakle, vodeći se ovim objašnjenjem, promene u preduzećima i 
drugim tipovima organizacija su neophodne jer se iste razvijaju i sazrevaju, kao i sam čovek, i 
upravo sazrevanje i rast u svakom pogledu je inicijalna energija za uvođenje promena u odnosu 
na postojeće stanje.  
Svakako se i lokalna javna preduzeća razvijaju i rastu, i takođe su izložena uticaju brojnih 
eksternih promena, zbog čega je i u njhovom slučaju neophodno postojanje visoko kvalitetnog 
upravljanja promenama. U slučaju lokalnih javnih preduzeća iz Srbije, koja su predmet 
istraživanja u ovom radu, budući da svi pokazatelji govore u prilog potrebi za nastavljanjem 
ulaganja napora u dalje i nove reformske korake koji mogu biti u vidu primene dobre prakse iz 
Evropske unije, zatim u vidu primene mrežne strukture kroz intenzivnije uvođenje autorsing 
odnosa, u vidu većeg ulaganja u intelektualni kapital, ili na neki drugi način, efikasno upravljanje 




                                                 
96 Mačvanin N., Upravljanje promenama, priručnik, Visoka strukovna škola za preduzetništvo, Beograd, 2009., str. 
51-52. 
97 Isto, str. 78. 
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V  STUDIJA SLUČAJA – REFORMA LOKALNIH JAVNIH PREDUZEĆA 
U BEOGRADU, 2013-2016. GODINA  
 
1. Opis istraživanja 
Predmet studije slučaja jesu lokalna javna preduzeća osnovana od strane Skupštine grada 
Beograda i reformski potezi koji su kod njih učinjeni u periodu 2013-2016. godine. Grad 
Beograd je osnivač sledećih preduzeća: 
1. Arena Beograd d.o.o., 
2. JP Zoološki vrt, 
3. JKP Beograd put, 
4. JKP Beogradske elektrane, 
5. JKP Beogradski vodovod i kanalizacija, 
6. JKP Gradska čistoća, 
7.  JKP Gradske pijace, 
8. JKP GSP Beograd, 
9. JKP Infostan, 
10. JKP Javno osvetljenje Beograd, 
11. JKP Parking servis, 
12. JKP Pogrebne usluge, 
13.  JKP Zelenilo Beograd 
14. JP Ada Ciganlija, 
15. JP Beogradska tvrđava, 
16. JP Direkcija za građevinsko zemljište i izgradnju Beograda, 
17. JP Gradsko stambeno, 
18. JP Hipodrom Beograd, 
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19. JP Sava Centar, 
20. JRP Studio B, 
21. JP Urbanistički zavod Beograda, 
22. JVP Beogradvode, 
23. PD Elektroizgradnja d.o.o., 
24. SRC Pionirski grad, 
25. SRC Tašmajdan, 
26. Turistička organizacija Beograd, 
27. V.U. Veterina Beograd, 
28. Veletržnica Beograd d.o.o. 
Gradska uprava 
Potrebno je istaći napomenu da je grad Beograd pojedine poslove komunalne prirode koji su iz 
njegove nadležnosti poverio i drugim preduzećima ili organizacijama98. U vezi sa javnim 
preduzećima kojima je grad osnivač, može se reći da su ona osnovana sa razlogom da usluge iz 
oblasti svojih delatnosti građanima pružaju na visoko kvalitetnom nivou uz obavezu da u svom 
poslovanju u svakom segmentu prate principe efikasnosti, jer delatnosti od opšteg interesa koje 
su date u nadležnost lokalnih javnih preduzeća ne mogu biti izgovor za neefikasno poslovanje i 
za poslovanje praćeno visokim troškovima.  
Analizom finansijskih izveštaja beogradskih javnih preduzeća iz 2013. godine gradska uprava je 
postala svesna njihovih slabih poslovnih rezultata, kao i nagomilavanja visokih troškova koji 
nisu proizlazili iz obavljanja poslova iz delatnosti za koju su i  osnovana. To i jeste bio razlog da 
se nakon završetka 2013. finansijske i poslovne godine krene u ozbiljnija razmišljanja i 
konkretne korake put reformi gradskih javnih preduzeća.  
Podaci za ovu studiju slučaja prikupljeni su iz javno objavljenih izvora, analiza i stručnih 
tekstova.  
 
                                                 




2. Konkretni reformski potezi  
Nakon sagledavanja potrebe za reformom javnih preduzeća od strane njihovog osnivača, grada 
Beograda, 2014. godine su preduzete i prve pojedinačne mere u vidu: 
 finansijskog restrukturiranja javnih preduzeća, 
 institucionalnog restrukturiranja javnih preduzeća, 
 organizacionog restrukturiranja javnih preduzeća.  
Finansijsko restrukturiranje beogradskih javnih preduzeća počivalo je u najvećoj meri na 
smanjenju troškova koji su uočeni u bilansima javnih preduzeća, a za koje je osnivač smatrao da 
su neopravdano visoki, kao i da neki od njih potiču iz loše vođenih postupaka javnih nabavki. U 
smislu finansijskog restrukturiranja, počevši od 2014. godine, neke od najvažnijih mera koje je 
grad Beograd primenjivao su sledeće99: 
 Osnovana je gradska Služba za centralizovane javne nabavke za određena dobra i usluge, 
kao što su na primer nabavka kancelarijskog materijala, ili nabavka računara i računarske 
opreme, nakon čega je u 2015. godini samo po ovom osnovu zabeležena ušteda od 2 
miliona evra; takođe je uvedena i praksa analize realne potrebe za raspisivanjem javnih 
nabavki za određena dobra i usluge od strane javnih preduzeća; 
 Ukinute su pojedine usluge koje su nabavljane pored činjenice da je u javnim 
preduzećima bilo zaposlenih radnika u čijem je opisu radng mesta bilo obavljanje takvih 
usluga, što je opovrgavalo potrebu da se pored plaćanja stalno zaposlenog, iste usluge za 
koje je on angažovan nabavljaju spolja. Ovakva praksa javnih preduzeća je u 2013. 
godini napravila trošak od 33 miliona dinara; 
 U odnosu na prvu posmatranu godinu, 2013., kada je ukupno zabeležen negativan rezultat 
u poslovanju beogradskih javnih preduzeća, u poslednjoj posmatranoj 2015. godini, kada 
je ukupno zabeležen bolji rezultat za 5.427.748.101,00 dinara, najveći napredak u 
reformama su pokazali JKP Parking servis i JKP Beograd put, dok je GSP tradicionalno i 
dalje ostao sa negativnim poslovnim rezultatom, kao i Sava centar (Slika 3.).  







Slika 3. Komparativni finansijski izveštaj beogradskih javih preduzeća, za period 2013-2015 
Izvor: JKP Gradske pijace 
“Što se tiče Sava centra, uzrok problema su visoki troškovi energenata, s obzirom da objekat nije 
građen po principima energetske efikasnosti, kao i neažurnost rukovodstva prethodnih godina, 
kada je bio smanjen obim ugovorenih kongresnih aktivnosti. Kako bi se doveo neki značajan 
kongres, pripreme se pokreću nekoliko godina unapred. rešenje za restrukturiranje ovog 
preduzeća je traženje partnera i pravljenje određenog vida "join venture"100“. 





Kada je reč o institucionalnom restrukturiranju započetom takođe krajem 2013. godine, 
uspostavljen je mehanizam praćenja i kontrole rada javnih preduzeća osnovanih od strane grada 
Beograda, putem resornih gradskih sekretarijata i putem gradske Uprave za cene. U ovom smislu 
sekretarijati su prvenstveno zaduženi da prate obim i sadržaj realizacije usvojenih programa 
poslovanja javnih preduzeća, dok je Uprava za cene nadležna za kontrolu finansijske realizacije, 
kao i za kontrolu kretanja broja zaposlenih u gradskim preduzećima. Grad je ovakvim merama 
implementirao sisitem preventivne kontrole poslovanja svojih javnih preduzeća, budući da je 
uvedena praksa da programi poslovanja javnih preduzeća, koje prethodno verifikuju u prvom 
koraku resorni sekretarijati i komisija za cene, a u drugom koraku posebno oformljena komisija 
za ovu namenu, budu usvajani od strane Skupšine grada.  
Još jedna važna institucionalna promena odnosi se na davanje potrebne nezavisnosti u radu 
Budžetskoj inspekciji i Internoj reviziji, koje s postale samostalne institucije, koje su tokom 
2015. godine i kadrovski pojačane.  
U delu organizacionog restrukturiranja najveće promene grad je kod javnih preduzeća uveo u 
smislu smanjenja broja zaposlenih, tako da je u 2015. godini zableženo za 9.3% manje stalno 
zaposlenih radnika u gradskim javnim preduzećima u odnosu na prvu posmatranu, 2013. godinu 
(Slika 4). Do ovog smanjenja došlo je prirodnim odlivom, odnosno odlaskom zaposlenih u 
penziju na čija mesta nisu angažovani novi radnici, kao i sprovođenjem socijalnog programa za 
one koji su dobrovoljno napuštali svoja radna mesta u javnim preduzećima. Istovremeno sa 
promenom u ukupnom broju zaposlenih, sva javna preduzeća su se istovremeno prilagođavala 










Slika 4. Promena u ukupnom broju zaposlenih u beogradskim javnim preduzećima 2013-2015 
 
Izvor: JKP Gradske pijace 
 
3. Diskusija 
Zbirni poslovni rezultati javnih preduzeća koja je osnovao grad Beograd, a koji su zatečeni na 
kraju finansijske 2013. godine, dokazuju  istinitost Hipoteze 3: Lokalna javna preduzeća u Srbiji 
se suočavaju sa nizom zajedničkih problema, kao i sa brojnim specifičnim problemima. 
Negativan saldo koji je tada predstavljao rezultat rada u suprotnom ne bi bio zabeležen. Loši 
poslovni rezultati su, prema oceni osnivača, tada najviše rezultirali visokim troškovima nastalim 
u loše vođenim poslovima javne nabavke, što jeste bio zajednički problem kod svih beogradskih 
preduzeća. Pored zajedničkih problema, svako od njih je suočeno i sa svojim specifičnim 
problemima, kao što je, na primer slučaj sa Gradskim saobraćajnim preduzećem, koje loše 
poslovne rezulate beleži zbog socijalnog momenta i obaveze da uvek omogućava subvencije za 
posebno osetljive i ugrožene kategorije građana, koji tradicionalno plaćaju prevoz po nižim 
cenama. Pored toga, GSP već niz godina beleži slabiju zaradu od prodaje karata, zbog 
svojevrsnog bojkota od strane građana, što je pokušano da se reši na način što je usluga prodaje 
karata prodata privatnom preduzeću, uz zadržavanje dela zarade od iste. 
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Pored navedenog, studija slučaja je pokazala da reformski potezi zahtevaju najveće zalaganje od 
strane najodgovornijeg subjekta, odnosno od osnivača javnih preduzeća, koji ima mehanizme da 
uspostavi kontrolu i nadzor u radu svojih lokalnih javnih preduzeća. 
Kada je reč o smanjenu broja zaposlenih u lokalnim javnim preduzećima u Beogradu, u ovom 
delu se otvara mogućnost da se u narednom periodu ovo pitanje nastavlja rešavati putem 
uspostavljanja autsorsing odnosa za poslove koji nisu iz osnovne delatnosti javnih preduzeća, 
kao i da se dodatnim ulaganjem u intelektualni kapital, znanje i veštine zaposlenih u javnim 
preduzećima doprinese porastu kvaliteta radne snage kojim bi se nadomestio pad u kvantitetu, 
odnosno u broju zaposlenih. 
Iako je važno da je tokom dve godine, primenom adekvatnih i u tom momentu mogućih mera, 
došlo do vidnih rezultata, prostor za dalje unapređenje efikasnosti i poslovanja beogradskih 


















Lokalna javna peduzeća su ne samo u Srbiji, već i u državama Evropske unije, značajan segment 
nacionalne privrede u kome posluje veliki broj pojedinačnih subjekata. Kako se moglo videti u 
analizi sprovedenoj u ovom radu, Srbija nije u vrhu država po broju ovih preduzeća, dakle, ovaj 
sektor nije neopravdano glomazan, ali jeste u vrhu prema udelu broja zaposlenih u ovim 
preduzećim u ukupnom broju zaposlenih u državi. Ovaj podatak govori u prilog realnog stanja i 
sposobnosti domaće privrede, koja nije dovoljno ojačala nakon teškog tranzicionog perioda da i 
na druge načine upošljava svoje građane.  
Osnov za funkcionisanje bilo kojeg subjekta daje postojeći normativni okvir koji je u ovom 
segmentu u Srbiji zaokružen, ali gde se i dalje uočavaju nerešeni problemi u smislu javljanja 
neusaglašenosti propisa, zbog kojih se neretko dešavaju konfuzne situacije u kojima nije lako 
prepoznati koji subjekt ima primarnu nadležnost. Takođe, poslednjim izmenama Zakona o 
javnim preduzećima i dalje je ostalo nerešeno pitanje korporatizacije, čijim se boljim 
definisanjem i rešavanjem mogu otvoriti nove mogućnosti za unapređenje efikasnosti celog 
segmenta javnih preduzeća, budući da transformacijom javnih preduzeća u društva kapitala može 
se postići njihova veća sloboda u tržišnom delovanju, pri čemu je potrebno da se zadrži potreban 
stepen opreza u smislu da država ili jedinice lokalne samouprave na ovaj način, pod uslovom da 
se neoprezno i neodgovorno postupa, ne ostanu bez kontrole u svojim javnim preduzećima. Na 
ovoja način je u radu proverena Hipoteza 1: Normativni okvir je osnov od koga je potrebno 
krenuti u svakoj reformi lokalnih javnih preduzeća. 
Hipoteza 2: Poznavanje zakonitosti organizacije, modela organizacije i projektovanja 
organizacije jeste preduslov uspešnog poslovanja lokalnih javnih preduzeća, je proverena u 
drugom delu rada prilikom analize modela organizacije i značaja projektovanja iste, koje je 
neophodno u svim važnim preokretima u poslovanju i funkcionisanju svake organizacije, pa tako 
i lokalnih javnih preduzeća.  
Hipoteza 3: Lokalna javna preduzeća u Srbiji se suočavaju sa nizom zajedničkih problema, kao i 
sa brojnim specifičnim problemima, takođe je proverena u drugom delu rada, prilikom 
izlistavanja zajedničkih problema koji pogađaju većinu lokalnih javnih preduzeća, kao i 
specifičnih, odnosno posebnih problema imanentnih svakom od ovih preduzeća pojedinačno. 
Mnogi od ovih problema dugi niz godina prate lokalna javna preduzeća i generisana su opštim 
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ekonomski, društvenim i političkim uslovima u državi, zbog čega je za njihovo rešavanje 
potrebno učešće države, odnosno potrebno je da sama država pokrene rešavanje ključnih 
problema. Za specifične probleme koji pogađaju lokalna javna preduzeća potreban je odgovoran 
i ozbiljan pristup od srane osnivača, odnosno od strane jedinice lokalne samouprave, kao i od 
strane upravljačkog kadra preduzeća. Ovo je dokazano i kroz studiju slučaja, u kojoj se moglo 
videti da se pojačanim angažovanjem osnivača kao i odgovornim upravljanjem od strane 
direktora javnih preduzeća može u kratkom roku od negativnih doći do pozitivnih poslovnih 
rezultata.  
Hipoteza 4: Organizacija i delovanje lokalnog javnog sektora u državama članicama Evropske 
unije predstavlja primer dobre prakse, proverena je trećem delu, i iz ove analize domaća lokalna 
javna preduzeća mogu dobiti informacije o mogućim smernicama za svoje buduće reformske 
korake. Rešenja koja su se pokazala uspešnim u razvijenijim evropskim državama ne moraju 
nužno doneti pozitivne rezultate i u domaćim uslovima, ali je svakako korisno ista razmotriti i 
eventualno prilagoditi postojećim uslovima. Posebno zanimljivo rešenje dolazi iz Švedske koja 
je putem uvođenja autsorsing odnosa napravila svoju mrežnu organizaciju koja se pokazala kao 
uspešna. Autsorsing i jeste jedna od inovacija i jedan od mogućih reformskih koraka koji je 
predložen u ovom radu kao način putem koga se u segmentu lokalnih javnih preduzeća može 
doći do brzih i jeftinijih pomaka u poslovanju. 
Pored većeg oslanjanja na autsorsing u delu usluga koje nisu kor delatnosti lokalnih javnih 
preduzeća, predlog za napređenje poslovanja se odnosi i na intenzivnije ulaganje u intelektualni 
kapital preduzeća, što je nekoliko godina unazad praksa svih velikih i uspešnih privatnih 
kompanija. Na ovaj način se može doći i do postepenog rešavanja pitanja koje proizlazi iz 
kadrovske politike, a koje zahteva smanjenje broja zaposlenih. Prilikom ovog smanjenja 
potrebno je zadržati najmanje isti nivo kvaliteta usluga koje pružaju lokalna javna preduzeća, 
odnosno optimalno povećati pomenuti kvalitet, što je moguće ukoliko se dodatno ulaže u znanje 
i sposobnosti preostalog kadra u javnim preduzećima. Takođe, prilikom upošljavanja novih 
radnika potrebno je podići stručne kriterijume, zaobići politizaciju koja je često pripisavana svim 
javnim preduzećima, i odabrati i stimulisati najkvalitetnije radnike da sve svoje kapacitete 
maksimalno angažuju u funkciji postizanja dobrih poslovnih rezultata preduzeća u kome su 
zaposleni. Naovaj nači je u radu proverena i Hipoteza 5: Efikasno upravljanje promenama daje 
mogućnost da inovacije u vidu primenjivanja autsorsing odnosa u poslovanju, i u vidu 
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intenzivnijeg ulaganja u intelektualni kapital kreiraju respektabilne mogućnosti za postizanje 
boljih poslovnih rezultata lokalnih javnih preduzeća. 
Za sve promene, reforme i reorganizacije neophodno je efikasno upravljanje promenama kako od 
strane osnivača, tako i od strane direktora lokalnih javnih preduzeća, budući da su otpori svakim 
promenama, pa i onim najboljim, od strane zaposlenih uvek prisutni, kako u glasnom, tako i u 
prećutnom obliku. Efikasno upravljanje promenama je pokazano kroz studiju slučaja reforme 
beogradskih javnih preduzeća iz perioda 2013-2015, kada su implementirane promene neretko 
bile veoma nepopularne kod zaposlenih, ali na kojima se insistiralo i koje su stoga i sprovedene i 
u kratkom roku su dale dobre rezultate. Za veliki deo ovih reformskih poteza nisu bila potrebna 
velika ulaganja, već pre svega odlučnost kod odgovornih subjekata da iste sprovedu bez 
kompromisa i u skladu sa željenim krajnjim rezultatima. 
Primer lociran u Beogradu, a prikazan kroz studiju slučaja, kao i ukupna analiza sprovedena kroz 
ovaj rad, doveli su do dokazivanja osnovne, polazne hipoteze da lokalna javna preduzeća 
predstavljaju važan segment i resurs domaće privrede, kod koga postoji prostor za 
implementiranje inovacija u poslovanju i reformskih koraka, odnosno potencijal za efikasniji rad 
i znatno bolje rezultate u budućnosti. Neizostavno je da se svi subjekti u narednom periodu, na 
svim nivoima odlučivanja počevši od države, ozbiljnije posvete lokalnim javnim preduzećima, 
potencijalima koji u njima postoje, planovima za maksimiziranje istih kao i planovima za 
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